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Institut predhodnega vprašanja je procesni institut, ki ga v predmetnem magistrskem delu 
preučujem z vidika upravnega postopka in upravnega spora, čeprav se pojavi tudi v drugih 
postopkih. Upravni postopki so v praksi najbolj množični postopki in organi se pogosto srečajo 
z institutom predhodnega vprašanja med reševanjem konkretne zadeve. Ker je prepoznava 
instituta v določenih primerih lahko zahtevna, je pomembno, da so kriteriji za prepoznavo jasni 
in dobro poznani vsem organom.  
Tako v upravnem postopku kot tudi v upravnem sporu institut predstavlja pravno vprašanje, ki 
v konkretni zadevi v reševanju spada v spodnjo premiso pravnega silogizma, torej v relevantno 
dejansko stanje. Institut se prvič in najpogosteje pojavi na prvi stopnji v upravnem postopku, 
natančneje v ugotovitveni fazi, ker brez njegove rešitve organ ne more odločiti v glavni zadevi. 
V upravnem sporu se institut pojavi redkeje, in sicer v primerih, ko sodišče odloča v sporu 
polne jurisdikcije in samo izvede ugotovitveni postopek, oz. kot posledica pomanjkljive 
izvedbe upravnega postopka.  
V magistrskem delu bo institut primarno v uvodu opisan na splošno, nato pa bo umeščen v 
postopek odločanja, kjer bodo opisani njegova pravna narava in kriteriji, ki omogočajo lažjo 
prepoznavo instituta v praksi. V nadaljevanju bo institut opisan natančneje, in sicer najprej 
njegove značilnosti in pravila postopanja v upravnem postopku, nato pa še v upravnem sporu. 
Na koncu magistrskega dela bodo predstavljeni pravni učinki, do katerih lahko odločitev glede 








Ključne besede: Upravno procesno pravo, upravni postopek, upravni spor, predhodno 
vprašanje, predhodno vprašanje v upravnem postopku, predhodno vprašanje v upravnem sporu, 
pravni učinki reševanja predhodnega vprašanja. 
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ABSTRACT 
The institute of preliminary question is a procedural institute, which I study from the point of 
view of administrative procedure  and administrative dispute in this master’s thesis, although it 
also appears in other procedures. Administrative procedures are the most frequent procedures 
in practice and the authorities often encounter the institute of  preliminary question issue during 
the resolution of a specific case. As the identification of this institute can be difficult in certain 
cases, it is important that the criteria for identification are clear and well known to all bodies 
involved in administrative procedures.  
As well as in administrative procedure, as in the administrative dispute as well, the institute 
also represents a legal issue in administrative dispute, which in a specific case of solving 
belongs to the lower premise of the legal syllogism, therefore to the relevant factual situation. 
The institute appears for the first and most frequent time at the first instance in the 
administrative procedure, more specific in the declaratory phase, because without its solution 
the body can not decide in the main case. In administrative disputes the institute appears less 
frequently, namely in cases where the court decides in a dispute of full jurisdiction and only 
carries out declaratory proceedings, or as a result of insufficient administrative procedure. 
In the master’s thesis the institute will be described in general in the introduction, and then it 
will be placed in the decision-making process, where its legal nature and criteria that enable 
easier recognition of the institute practice will be described. In the following the institute will 
be described in more details, first in its characteristics and rules of procedure in administrative 
proceedings, and then in administrative disputes. At the end of the master’s thesis will be 





Keywords: Administrative procedural law, administrative procedure, administrative dispute, 
preliminary question, preliminary question in administrative proceedings, preliminary question 




POVZETEK ................................................................................................................................ i 
ABSTRACT ............................................................................................................................... ii 
1. UVOD ................................................................................................................................. 1 
2. POJEM PREDHODNEGA VPRAŠANJA IN NJEGOVA UMESTITEV V POSTOPEK 
UPRAVNEGA  IN UPRAVNOSODNEGA ODLOČANJA ..................................................... 4 
2.1 Pravna narava in definicija instituta ................................................................................. 4 
2.2 Ustavnopravni vidik ......................................................................................................... 9 
2.3 Sistemi reševanja predhodnega vprašanja ...................................................................... 11 
2.4 Pravni učinki, ki jih povzroči rešitev predhodnega vprašanja ........................................ 12 
3. RAZMEJITEV PREDHODNEGA VPRAŠANJA Z IDENTIČNIM DEJANSKIM 
STANJEM ................................................................................................................................ 15 
4. REŠEVANJE PREDHODNEGA VPRAŠANJA V UPRAVNEM POSTOPKU ............ 17 
4.1 Splošne značilnosti ......................................................................................................... 17 
4.2 Postopek reševanja na I. stopnji ..................................................................................... 20 
4.2.1 Predhodno vprašanje obravnava organ sam ............................................................ 24 
4.2.2 Organ prekine upravni postopek in počaka z odločitvijo o glavni stvari ................ 25 
4.3 Postopek reševanja na II. stopnji .................................................................................... 28 
4.4 Postopek z izrednimi pravnimi sredstvi.......................................................................... 32 
5. PREDHODNO VPRAŠANJE V UPRAVNEM SPORU ................................................. 36 
5.1 Splošne značilnosti ......................................................................................................... 36 
5.2 Predhodno vprašanje v upravnem sporu ......................................................................... 37 
5.3 Postopek reševanja na II. stopnji .................................................................................... 39 
5.4 Postopek z izrednimi pravnimi sredstvi.......................................................................... 40 
5.4.1. Revizija ................................................................................................................... 40 
5.4.2. Obnova postopka .................................................................................................... 41 
5.5 Razmejitev med predhodnim vprašanjem in postopkom predhodnega odločanja ......... 42 
iv 
6. FORMALNA IN MATERIALNA PRAVNOMOČNOST, TER NJUN VPLIV NA 
REŠEVANJE PREDHODNEGA VPRAŠANJA ..................................................................... 43 
6.1 Formalne meje pravnomočnosti ..................................................................................... 43 
6.2 Materialne meje pravnomočnosti ................................................................................... 44 
6.3 Razmejitev med dokončnostjo, izvršljivostjo in pravnomočnostjo ................................ 45 
7. ZAKLJUČEK ................................................................................................................... 46 
8. SEZNAM VIROV IN LITERATURE ............................................................................. 48 
8.1 Znanstvena in strokovna dela ......................................................................................... 48 
8.2 Judikatura ....................................................................................................................... 50 


















Institut predhodnega vprašanja je institut upravnega procesnega prava, ki se pojavi tako v 
upravnem postopku kot tudi v upravnem sporu. Institut povzroča dileme predvsem v praksi, 
medtem ko je v teoriji relativno dobro reguliran, razmejen in definiran. Gre za relevanten 
institut upravnega procesnega prava, s katerim se praviloma in najpogosteje srečajo upravni 
organi v osrednji fazi upravnega postopka, in sicer v ugotovitveni fazi, institut pa ni izključen 
niti kasneje v upravnem postopku, torej v pritožbenem postopku in v postopku z izrednimi 
pravnimi sredstvi. Institut se v praksi pojavi tudi v sodnem postopku oz. v upravnem sporu, kjer 
je njegov pojav v večini primerov posledica pomanjkljive izvedbe upravnega postopka. 1  
Vsebina instituta predhodnega vprašanja je tako v upravnem postopku kot tudi v upravnem 
sporu enaka. Gre za samostojno pravno vprašanje, ki mora biti primarno rešeno, da pristojni 
organ sploh lahko začne meritorno reševati zadevo, o kateri odloča. Predpostavka za obstoj 
instituta je, da o predmetni sporni zadevi še ni bilo odločeno na matičnem področju (predmet 
samostojne obravnave v upravnem, kazenskem ali civilnem postopku).2 
Upravni postopki so najbolj množični postopki našega pravnega sistema, s katerimi se med 
svojim delovanjem sreča vsak posameznik.3 Specifika upravnega procesnega prava, ki ima po 
mojem mnenju največji vpliv na celotno regulacijo te pravne panoge, je razmerje med 
subjektoma postopka. Gre za specifično razmerje nad- in podrejenosti (predvsem v upravnem 
postopku), kar je glavni razlog, da je potrebno postopke na tem področju regulirati čim bolj 
natančno in s tem zagotoviti najvišjo stopnjo preglednosti in pravično razmerje med subjektoma 
postopka (»ravnovesje moči«).4 
Upravni postopek je postopek, v katerem pristojni državni oz. upravni organi odločajo o 
pravicah, obveznostih ali pravnih koristih posameznikov v konkretnih (posamičnih) upravnih 
zadevah na določenem upravnem področju.5 Tako kot vsak  postopek tudi upravni postopek 
sestavlja več različnih postopkovnih stopenj,6 postopkovnih faz in za vsako izmed njih so 
natančno regulirana vsa procesna dejanja, po katerih morajo pristojni organi in tudi stranke 
 
1 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 257-258 in str. 
575-576, ter T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 447-448. 
2 Ibidem. 
3 T. Jerovšek, P. Kovač, Upravni postopek in upravni spor (2018), str. 3-5. 
4 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 132-134. 
5 Ibidem, str. 26. 
6 Upravni postopek ima posamezne stopnje, ki si sledijo po naslednjem vrstnem redu: postopek na prvi stopnji, 
postopek v zvezi s pritožbo, postopek v zvezi z izrednimi pravnimi sredstvi, postopek v zvezi z izvršbo (glej 
ibidem, str. 221). 
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postopati, če želijo v postopku ravnati pravilno in zakonito. Temeljni zakon, ki ureja splošni 
upravni postopek, je Zakon o splošnem upravnem postopku (v nadaljevanju ZUP7), ki ga zaradi 
širine materije dopolnjujejo in konkretizirajo številni različni področni zakoni.8 Ko upravni 
organ v postopku odločanja primarno zavezuje nek področni zakon, vseeno le-ta ne izključi 
uporabe ZUP-a popolnoma. V takšnih primerih je uporaba ZUP-a subsidiarna (dopolnilna), kar 
pomeni, da ga upravni organ uporabi takrat, ko rešitve določenega postopkovnega problema ali 
procesnega dejanja ne ureja področni zakon.9 
Institut predhodnega vprašanje v vseh upravnih postopkih ureja ZUP.10 
Nadzor nad odločanjem v upravnem postopku izvršuje Upravno sodišče v upravnem sporu. Ko 
se s predhodnim vprašanjem sreča Upravno sodišče, pa le-tega ne normira ZUP, temveč Zakonu 
o upravnem sporu (v nadaljevanju ZUS-111). Za odločanje v upravnem sporu je značilna še ena 
specifika, in sicer ZUS-1 določa, da se v upravnem sporu uporabljajo določbe Zakona o 
pravdnem postopku (v nadaljevanju ZPP12), kolikor ZUS-1 ne določa drugače. Ker ZUS-1 
dovolj natančno ureja reševanje instituta predhodnega vprašanja, do uporabe ZPP-ja pri tem 
institutu v praksi ne pride.13  
V praksi pogosto prihaja do dvomov, ali gre v določenem primeru za predhodno vprašanje ali 
ne, in kdaj gre. Namen magistrskega dela je predstaviti institut predhodnega vprašanja v 
upravnem postopku in upravnem sporu, njegove lastnosti, razmejiti in opisati kriterije, s 
katerimi si lahko organ pomaga prepoznati predhodno vprašanje v konkretnem primeru, njegov 
pomen pri odločanju, pomen in učinke na subjekte postopka, njegovo umestitev v postopek in 
predvsem dileme, ki jih institut povzroča organom v praksi. Na začetku bo institut opisan na 
splošno, nato pa natančneje, in sicer njegovo reševanje na prvi stopnji, njegovo reševanje in 
razlogi, zaradi katerih se lahko pojavi v pritožbenem postopku, postopku z izrednimi pravnimi 
sredstvi ter v upravnem sporu. 
 
7 Uradni list RS, št. 24/06 – uradno prečiščeno besedilo, 105/06 – ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10 in 82/13. 
8 Ker je upravno pravo široka pravna panoga, so se izoblikovale različne »podpanoge«, ki sicer spadajo pod 
upravno pravo, ampak zaradi kompleksnosti in širine področja potrebujejo nek specialnejši zakon (npr. Zakon o 
davčnem postopku, …), ki področje natančnejše regulira (glej E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, 
upravni postopek in upravni spor (2017), str. 28-30).  
9 Ibidem. 
10 Čl. od 147 do 153 ZUP. 
11 Uradni list RS, št. 105/06, 107/09 – odl. US, 62/10, 98/11 – odl. US, 109/12 in 10/17 – ZPP-E. 
12 Uradni list RS, št. 73/07 – uradno prečiščeno besedilo, 45/08 – ZArbit, 45/08, 111/08 – odl. US, 57/09 – odl. 
US, 12/10 – odl. US, 50/10 – odl. US, 107/10 – odl. US, 75/12 – odl. US, 40/13 – odl. US, 92/13 – odl. 
US, 10/14 – odl. US, 48/15 – odl. US, 6/17 – odl. US, 10/17 in 16/19 – ZNP-1. 
13 Čl. 22 ZUS-1 in 6. oddelek ZUS-1. 
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V magistrskem delu bodo sproti predstavljena tudi sodna praksa in stališča sodišč do 
problemov, ki jih institut prinaša v praksi.  
Na koncu se bom ukvarjala še s po mojem mnenju najpomembnejšimi vprašanji magistrskega 
dela, in sicer z učinki in medsebojnimi vplivi reševanja predhodnega vprašanja in njegovim 
pomenom za subjekte upravnega postopka in upravnega spora, predvsem posameznika, ki je v 
šibkejšem položaju predmetnega razmerja (vsaj do uvedbe oz. začetka upravnega spora, ko 






















2. POJEM PREDHODNEGA VPRAŠANJA IN NJEGOVA 
UMESTITEV V POSTOPEK UPRAVNEGA  IN 
UPRAVNOSODNEGA ODLOČANJA 
2.1 Pravna narava in definicija instituta 
Pod upravno odločanje razumemo odločanje v upravnem postopku, ki ga normira ZUP. ZUP 
jasno definira predhodno vprašanje kot vprašanje, brez katerega ni mogoče rešiti same zadeve, 
je samostojna pravna celota in spada v pristojnost drugega organa ali sodišča.14 ZUP ureja 
predhodno vprašanje v 12. poglavju (postopek do izdaje odločbe), natančneje v členih od 147 
do 152. Upravni spor razumemo kot upravnosodno odločanje. Institut predhodnega vprašanja 
v upravnem sporu definira ZUS-1, in sicer določa, da gre za predhodno vprašanje takrat, ko je 
odločitev v upravnem sporu (deloma ali v celoti) odvisna od vprašanja, ki je samostojna pravna 
celota in sodi v pristojnost drugega sodišča ali organa.15 ZUS-1 ureja institut v 6. oddelku, 
natančneje v členih od 47 do 50. 
Po ZUP-u so dolžni postopati vsi organi državne uprave ali drugi državni organi, organi 
samoupravne lokalne skupnosti in nosilci javnih pooblastil, in sicer vsi tisti, ki jim zakon (javno 
pooblastilo se mora vedno podeliti z zakonom16) daje pristojnost za odločanje v upravnih 
zadevah (v nadaljevanju: organi).17 Vsi ti organi so pristojni za vodenje upravnih postopkov in 
morajo pred izdajo konkretnega upravnega akta (odločbe18) v skladu z načelom iskanja 
materialne resnice19 in drugimi glavnimi načeli20 in pravili postopka ugotoviti vsa relevantna 
dejstva in okoliščine (dejansko stanje), ki omogočajo glede na pravne norme pravilno in 
zakonito odločitev v konkretni upravni zadevi in hkrati ob varovanju javne koristi omogočiti 
strankam, da učinkovito uveljavljajo in varujejo svoje pravice in pravne koristi.21 O zakonitosti 
 
14 Čl. 147 ZUP. 
15 Čl. 47 ZUS-1. 
16 2. odst. čl. 1 ZUP. 
17 Čl. 5 in čl. 15-17 ZUP. 
18 Vročitev odločbe stranki (pozitivne ali negativne) pomeni konec postopka. Drug akt, s katerim se še lahko 
zaključi postopek na prvi stopnji, je sklep. S sklepom se ne presoja meritorno, temveč zgolj o ustavitvi postopka, 
ki predstavlja formalni konec upravnega postopka (glej E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, 
upravni postopek in upravni spor (2017), str. 346-347). 
19 Gre za eno izmed temeljnih načel upravnega procesnega prava. Skupaj z načelom zaslišanja stranke morata biti 
spoštovana in izvedena v vsakem ugotovitvenem postopku. Načelo materialne resnice od organa zahteva, da 
ugotovi resnično stanje stvari in pri tem mora doseči najvišjo stopnjo prepričanja o resničnosti relevantnih dejstev 
(glej ibidem, str. 242-248, ter čl. 8 in čl. 9 ZUP). 
20 Glavna načela upravnega postopka so predvsem: načelo zakonitosti, varstvo pravic strank in varstvo javnih 
koristi (2. odst. čl. 7 ZUP izkazuje varstvo šibkejše stranke postopka), načelo zaslišanja stranke, prosta presoja 
dokazov, pravica do pritožbe, ekonomičnost postopka (glej I. poglavje ZUP). 
21 Čl. 183 ZUP. 
5 
odločitve v upravnem postopku odloča Upravno sodišče v upravnem sporu, kjer je poudarjeno 
inkvizitorno načelo (predvsem pri izvajanju dokazov, saj na dokazne predloge sodišče ni 
vezano), ki pa je omejeno s tožbenimi navedbami strank.22 
Institut predhodnega vprašanja v določenih primerih posega tudi v druge institute upravnega 
procesnega prava, in sicer v največji meri v institut pristojnosti. Pristojnost (kompetenca) je 
relevantna v upravnem procesnem pravu in pravu nasploh in je zakonsko nadrobno urejena (gre 
za pravila ius cogens). Pristojnost za organ predstavlja tako pravico kot tudi dolžnost odločiti o 
zadevi. Struktura organov, ki odločajo v upravnih postopkih, je izredno razvejena in široka, 
zato je zelo pomembno, da je jasno določeno, kateri organ je pristojen za odločanje v določenem 
primeru (glede na vrsto zadeve, o kateri se odloča).23 Pristojnost vsebuje pooblastilo za 
opravljanje nalog, za katere je organ ustanovljen, in vnaprej določa, kateri organ lahko izvršuje 
oblast v razmerju do posameznika, kar je bistveno za položaj stranke in pravno varnost nasploh. 
Pomen pristojnosti se izraža v sankciji za njeno kršitev, in sicer kršitev pravil glede pristojnosti 
(stvarne) pomeni absolutno bistveno kršitev postopka, vsak organ pa mora po uradni dolžnosti 
ves čas paziti na svojo pristojnost in morebitna kršitev se manifestira v odpravi izdane odločbe. 
Ko organ sam reši tudi predhodno vprašanje, gre vedno za poseg v pristojnost drugega organa 
(gre za odločanje glede vprašanj iz njegovega delovnega področja). Tudi zaradi pomena 
instituta pristojnosti mora organ skrbno pretehtati, ali bo zadevo pritegnil v svoje reševanje, ali 
pa bo odločanje prepustil pristojnemu organu. Če organ poseže v pristojnost drugega organa, 
pa le-ta še vedno lahko kadarkoli reši to vprašanje sam (tudi drugače), zato trenutna ureditev in 
dopusten poseg v pristojnost drugega organa de iure ne predstavljata kršitve pravil o pristojnosti 
oz. nesorazmernega posega, ergo ne predstavlja absolutne bistvene kršitve postopka.24   
Organ pri odločanju poleg ZUP-a oz. ZUS-1, ki sta procesna zakona in določata pravila 
postopka, vedno uporabi tudi nek materialni predpis, ki določa materialne pogoje odločanja. Na 
podlagi navedenega prepoznava in zahteva po rešitvi predhodnega vprašanja izhajata iz 
materialnega zakona, ko organ ugotavlja relevantno dejansko stanje, obstoj pravice, obveznosti 
in pri tem ugotovi, da se za rešitev predpostavlja obstoj ali neobstoj neke druge pravice ali 
pravnega razmerja, od katerega je odvisna odločitev v konkretni upravni zadevi. ZUP in ZUS-
 
22 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 544-546 in 
čl. 1 ZUS-1. 
23 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 116-117. 
24 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 107 in II 
poglavje ZUP-a. 
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1 torej urejata institut predhodnega vprašanja, vsebina konkretnega predhodnega vprašanja pa 
se ugotovi skozi materialne predpise, kateri o predhodnem vprašanju neposredno ne govorijo.25  
Pri ugotavljanju relevantnih okoliščin in dejstev torej lahko organi naletijo na vprašanje, ki 
predstavlja samostojno pravno celoto in mora biti rešeno, da organ sploh lahko začne odločati 
o glavni stvari, ki je predmet njegovega reševanja, čeprav rešitev vprašanja sama po sebi ni 
predmet konkretnega postopka, ampak brez rešitve predhodnega vprašanja ni mogoče rešiti 
konkretnega primera (gre za ugotavljanje relevantnega dejanskega stanja). To vprašanje mora 
biti rešeno predhodno, zato je ta institut poimenovan predhodno ali prejudicialno vprašanje in 
vedno mora biti rešeno, preden organ sploh začne z  meritorno presojo v konkretni zadevi 
(bistvena je predvsem odvisnost predhodne rešitve in odločanja v glavni stvari).26  
Predhodno vprašanje je sestavni del dejanskega stanja in se nanaša na vprašanje, ali obstaja oz. 
ne obstaja kakšno pravno razmerje, pravica ali obveznosti.  Čeprav gre za pravno vprašanje, pa 
odgovor nanj sodi v spodnjo premiso pravnega silogizma, torej v relevantno dejansko stanje oz. 
pomembna dejstva glavne zadeve odločanja.27  
Za predhodno vprašanje je značilno, da je pravno vprašanje. Je samostojna, zaključena pravna 
celota, torej gre pri reševanju predhodnega vprašanja za povsem samostojno in neodvisno 
odločitev o pravici, obveznosti, pravni koristi ali razmerju in posledično je predmet reševanja 
drugega postopka. Brez njegove rešitve ni mogoča meritorna odločitev v konkretni zadevi. Ni 
nujno, da predhodno vprašanje sodi v sfero upravnega prava. Predhodno vprašanje je del 
dejanskega stanja konkretne zadeve v reševanju, od katerega je odvisna odločitev v konkretni 
zadevi sami in ne o kakšnem vprašanju postopka. Značilno je tudi, da o tem vprašanju še ni 
odločeno na matičnem področju s pravnomočnim posamičnim aktom. Rešitev predhodnega 
vprašanja spada v delovno področje oz. pristojnost sodišča ali drugega organa (delegirano s 
strani zakonodajalca).28 
Če so zgoraj navedene postavke izpolnjene, je v razmerju do glavne stvari postavljeno vprašanje 
predhodno in mora biti vedno rešeno pred začetkom odločanja o glavni stvari.29 
Organi se morajo zavedati, da ni vsako dejstvo, vsako nejasno vprašanje, ki se pojavi med 
postopkom in je bistveno za rešitev, odločitev v konkretni zadevi, hkrati tudi predhodno 
 
25 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 257 in L. 
Varanelli, Predhodno vprašanje v civilnem postopku, Pravna praksa, št. 12-13, 2017, str. 13-16. 
26 Ibidem. 
27 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 370/2011, 13.9.2012. 
28 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 257, čl. 147 
ZUP in Sodba Upravnega sodišča, št. U 263/2002, 13.11.2003. 
29 B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 443-445. 
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vprašanje za drug postopek ali organ. Bistveno je, da je zakonodajalec ugotovitev glede pravno 
relevantnega dejstva prepustil v pristojnost točno določenemu drugemu organu, ki ima pravico, 
da o tem vprašanju dokončno odloči v izreku akta, ki ga izda.  Ko je že pravnomočno odločeno 
na matičnem področju, je organ na odločitev vezan (načelo pravnomočnosti).30 To je edini 
primer, ko presojo štejemo za zaključeno pravno celoto in so jo vsi organi dolžni upoštevati pri 
svojem odločanju, niso se upravičeni spraševati o njeni pravilnosti in presojati odločitve 
pristojnega organa. Če organ ugotovi, da manjka nek podzakonski akt ali izvedbeni predpis  
(npr. pri izdaji odločbe, da odobritev pravnega posla ni potrebna glede nepremičnine, katere 
namembnost je sporna, še ni sprejet občinski prostorski načrt ali občinski podrobnejši prostorski 
načrt in organ ne more meritorno odločiti, npr. izdati odločbe, da odobritev pravnega posla ni 
potrebna pri prometu s kmetijskimi in gozdnimi zemljišči, ker je namembnost zemljišča sporna, 
saj bi moral v primeru, če je zemljišče stavbno, takšno vlogo zavrniti oz. a contrario izdati 
odločbo, da odobritev pravnega posla ni potrebna, ker gre primeroma za sklenitev pogodbe o 
preužitku),31 to ne predstavlja predhodnega vprašanja, ker gre za abstraktno pravno normo, pod 
katero subsumiramo dejansko stanje, in ni sestavni del dejanskega stanja, ki ga mora organ 
ugotoviti v ugotovitvenem postopku (za predhodno vprašanje bi šlo, če bi bila na upravni enoti 
vložena vloga za izdajo odločbe, da odobritev pravnega posla ni potrebna, ker sta pogodbeni 
stranki zunajzakonska partnerja, kjer bi se v postopku zaradi različnih indicev pojavilo 
vprašanje, ali sta res zunajzakonska partnerja oz. ali so izpolnjeni pogoji glede veljavnosti po 
Družinskem zakoniku32).33 
Torej, za predhodno vprašanje ne gre, ko organ določenega vprašanja ne more rešiti zaradi 
pravne praznine ali podnormiranosti, ker gre tukaj za vprašanje uporabe prava.34 Prav tako ni 
predhodno vprašanje tisto, ki predstavlja odločitev o glavi stvari.35 Tudi vprašanja o razlagi 
prava oz. pravnih norm, pojmov in institutov, niso predhodna vprašanja (npr. katera metoda 
razlage je najprimernejša, kako razumeti in razlagati ratio določb, katera določba je primerna 
za pravilno subsumpcijo, …), niti vprašanja glede ustavnosti ali zakonitosti določb. Ne gre za 
predhodno vprašanje takrat, ko se vprašanje nanaša na dejanske lastnosti (npr. boniteto, 
vrednost zemljišč, …),36 ko se organu pojavijo vprašanja glede dejanskega stanja ali dejstev 
predmetne zadeve (ugotavljanje obstoja ali neobstoja različnih dejstev glede historičnega 
 
30 B. Grafenauer, Osnove upravnega postopka in upravnega spora (2001), str. 137. 
31Zakon o kmetijskih zemljiščih (ZKZ), Uradni list RS, št. 71/11 – uradno prečiščeno 
besedilo, 58/12, 27/16, 27/17 – ZKme-1D in 79/17. 
32  Uradni list RS, št. 15/17, 21/18 – ZNOrg in 22/19. 
33 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 258. 
34 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 547/2016-15, 9.3.2017. 
35 Sodba Upravnega sodišča, št. U 2121/2002, 23.8.2004. 
36 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 2341/2017-29, 11.12.2018. 
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dogodka), ko se pojavi vprašanje glede vzročne zveze ali glede ocene dokazov, dejstev, 
razmerij, dejanj posameznikov oz. njihovih opustitev. Predhodno vprašanje se ne more nanašati 
na vprašanje glede obstoja procesnih okoliščin, ker gre pri predhodnem vprašanju vedno za 
vprašanje materialnopravne narave.37 Za predhodno vprašanje ne gre v primerih, ko organ pri 
odločanju sicer naleti na predhodno vprašanje, ampak ni bistveno za konkretno zadevo in lahko 
vseeno odloči o glavni stvari.  Prav tako je za institut predhodnega vprašanje irelevantno 
vprašanje subjektivnega odnosa strank in drugih udeležencev postopka (npr. vprašanje dobre 
vere). Predhodna vprašanja tudi niso strokovna vprašanja, ki bi se jih reševalo s pomočjo 
izvedencev različnih strok, cenilcev. Tudi vprašanja glede vrednotenja vseh naštetih vrst 
vprašanj mora rešiti organ sam.38 
Zgoraj navedena vprašanja so vprašanja, ki jih organ načeloma mora rešiti, preden odloči o 
glavni zadevi, niso pa predhodna vprašanja, kakor jih definirata ZUP in ZUS-1. Gre za običajna 
vprašanja postopka, ki se pogosto pojavljajo v vsakem postopku in jih morajo pristojni organi 
rešiti sami (zadeve ne morejo odstopiti drugemu organu ali se kako drugače izogniti rešitvi 
kompleksnega vprašanja). Relevantna je predvsem pravna in ne dejanska vezanost, kar pa je na 
konkretnem primeru včasih zahtevno razmejiti. 
Institut predhodnega vprašanja je umeščen v glavni, osrednji del upravnega postopka. Organi 
se s predhodnim vprašanjem praviloma prvič srečajo na prvi stopnji upravnega odločanja, in 
sicer v ugotovitveni fazi,39 ko se prvič podrobneje seznanijo z dejanskim stanjem zadeve 
(spodnja premisa; dejstva, dejansko stanje), ki ga nato subsumirajo pod materialno zakonsko 
določbo (zgornja premisa; pravo, pravne norme). Da organ lahko opravi pravilno subsumpcijo 
in izda pravno pravilen in zakonit konkreten upravni akt, mora pravilno ugotoviti vse relevantne 
okoliščine in dejstva, tako pravne kot dejanske narave. Če postopa pravilno, se s problemom 
predhodnega vprašanja sreča na tej točki postopka, kar pomeni, da se ob pravilnem postopanju 
upravnih organov predhodno vprašanje načeloma ne bi smelo pojaviti na kasnejših stopnjah, 
kar pa v praksi vseeno ni izključeno, zato se z njim srečamo tudi kasneje, in sicer v pritožbenem 
postopku (postopek na II. stopnji), v postopku z izrednimi pravnimi sredstvi ali v postopku 
sodnega nadzora oz. v upravnem sporu. V slednjih primerih redkeje. 
 
37 Sklep Višjega sodišča v Ljubljani, št. I Cpg 1044/99, 20.4.2000. 
38 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 447-449. 
39 Upravni postopek je sestavljen iz različnih faz, za katere so značilna določena procesna dejanja. Postopek na 
prvi stopnji lahko razdelimo na tri dele, in sicer na začetek post., ki se najpogosteje začne in vodi na podlagi 
močnejše volje organa (ex officio) ali na zahtevo stranke, ugotovitveni postopek in dokazovanje (ti dve fazi se v 
praksi najtesneje povezujeta in dopolnjujeta), ki sta po mojem mnenju ključni, osrednji in najpomembnejši del 
post. na prvi stopnji, ter izdaja in vročitev odločbe, ko se postopek na prvi stopnji tudi konča (glej E. Kerševan, V. 
Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 221-222). 
9 
2.2 Ustavnopravni vidik 
Ustava Republike Slovenije (v nadaljevanju: URS40) je hierarhično najvišji in temeljni pravni 
vir z najmočnejšo pravno veljavo, ki nedvomno predstavlja osnovo za regulacijo razmerij na 
vseh področjih družbenega delovanja. Originarno določa najbolj temeljna načela, ki so podlaga 
za celotno pravno ureditev v vseh pravnih panogah.41 
Tako ustavno kot tudi upravno pravo v svojem najpomembnejšem delu urejata enako materijo, 
in sicer se dopolnjujeta tako, da ustavno pravo ureja predmetno materijo predvsem s temeljnega, 
načelnega stališča, upravno pravo pa predvsem v izvedbenem smislu.42 Vsa temeljna načela, ki 
so pomembna v upravnem postopku in upravnem sporu neposredno ali vsaj posredno, izhajajo 
iz URS (npr. načelo zakonitosti, načelo materialne resnice, pravica do pritožbe, načelo 
ekonomičnosti postopka, pravica do sojenja brez nepotrebnega odlašanja, načelo 
sorazmernosti, enakosti pred zakonom, …).43  
URS se v praksi realizira preko delovanja Ustavnega sodišča, ki je najvišji organ sodne veje 
oblasti.44 Ustavno sodišče ni instanca rednemu sodnemu postopku, ampak je pristojno za 
ugotavljanje, ali je prišlo med upravnimi in sodnimi postopki do kršenja človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin.45 Ustavno sodišče nikoli ne presoja vsebinske pravilnosti izpodbijanih 
sodb ali aktov, niti se ne spušča v dokazno oceno organov ali sodišč.46 Delovanje ustavnega 
sodišča natančneje regulira Zakon o ustavnem sodišču (v nadaljevanju ZUstS47).48   
Do odločanja Ustavnega sodišča v upravnem postopku ali upravnem sporu pripelje poseg v 
človekove pravice in temeljne svoboščine s konkretnim oz. posamičnim upravnim aktom.49 
Primeroma lahko pride do posega v pravico do pravnega sredstva (po ustaljeni ustavno sodni 
praksi je dovolj, če je zagotovljena pravica do pritožbe),50 enakega varstva pravic,51 sodnega 
 
40 Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 24/03 – UZ3a, 47, 68, 69/04 – UZ14, 69/04 – 
UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – UZ121,140,143, 47/13 – UZ148, 47/13 – UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a). 
41 I. Kaučič, F. Grad, Ustavna ureditev Slovenije (2008), str. 21-26 in B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo 
procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 31. 
42 Ibidem. 
43 Ibidem, str. 62-65. 
44 I. Kaučič, F. Grad, Ustavna ureditev Slovenije (2008), str. 336—337 in čl. 1 ZUstS. 
45 Sklep Ustavnega sodišča, št. Up-359/00-4, 21.1.2002 
46 M. Klampfer, Ustavna pritožba pred Ustavnim sodiščem RS, Odvetnik, št. 58, 2012, str. 5. 
47 Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo in 109/12 
48 Na splošno ureja delovanja sodišč zakon o sodiščih (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno 
besedilo, 45/08, 96/09, 86/10 – ZJNepS, 33/11, 75/12 – ZSPDSLS-A, 63/13, 17/15, 23/17 – ZSSve, 22/18 – 
ZSICT in 16/19 – ZNP-1) 
49 6. alineja 1. odstavka čl.  21. ZUstS. 
50 Čl. 25 URS in Sklep Ustavnega sodišča, št. Up-320/97, 25.5.1999. 
51 Čl. 22 URS. Navedena določba je poseben izraz pravice do enakosti pred zakonom po 2. odst. čl. 14 (glej sklep 
Ustavnega sodišča, št. Up-55/01, 12.2.2002). 
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varstva,52  in sicer ko pride do posega v pravico do sojenja v razumnem roku53 (v skladu z 
ustavnoskladno razlago mora organ predhodno vprašanje rešiti, ko meni, da bo s tem skrajšal 
postopek odločanja). V takšnih situacijah ZUstS predvideva ustavno pritožbo, ki je posebno 
pravno sredstvo in vsakomur omogoča dostop do Ustavnega sodišča.54  
Obseg pristojnosti Ustavnega sodišča v postopku z ustavno pritožbo je omejen, saj sodišče samo 
preveri, ali so odločevalci pri razlagi uporabljenih norm prišli do vsebine oz. zaključka, ki je z 
vidika ustavnih pravic neustrezen.55 Ustavno pritožbo se lahko vloži zgolj v primeru, ko 
pritožnik predhodno izčrpa vsa redna in izredna pravna sredstva56 (gre za subsidiarno pravno 
sredstvo) in mu je nastala hujša, negativna posledica. Ni dovolj, da pravna sredstva izčrpa zgolj 
s formalnega vidika, mora jih tudi z materialnega.57 To pomeni, da mora stranka očitke o 
domnevnih kršitvah uveljavljati takoj, ko je mogoče, torej že v pritožbi. Ustavno pritožbo mora 
stranka vložiti najkasneje v 60-ih dneh od dneva vročitve konkretnega akta.58 Gre za odločanje 
na najvišji instanci v Republiki Sloveniji. 
V praksi reševanje predhodnega vprašanja redko pripelje do intervencije Ustavnega sodišča, 
vsaj do meritornega odločanja (večinoma pride do zavrženja s sklepom, ki pa je vedno 
obrazložen), saj pritožnik ustavne pritožbe ne more utemeljiti le z ugovorom nepravilno 
ugotovljenega dejanskega stanja, kamor rešitev predhodnega vprašanja sama po sebi spada, 
ampak mora s postopkovnega vidika posredno voditi v kršitev človekove pravice (posrednost 
je lepo vidna na primeru iz prakse, ko je davčni organ ugotavljal obstoj terjatve med njegovim 
dolžnikom in dolžnikovim dolžnikom, kot o predhodnem vprašanju in meritorno rešil oz. 
 
52 Čl. 23 URS. 
53 S 3.a čl. URS smo prenesli del suverenih pravic (RS kljub delnemu prenosu ostaja suverena država) tudi na 
mednarodne organizacije in z ratifikcijo različnih mednarodnih pogodb in aktov smo le-te prenesli v naš pravni 
sistem. Evropska konvencija o človekovih pravicah (v nadaljevanju EKČP) je eden pomembnejših aktov, ki ga je 
Slovenija ratificirala. EKČP v čl. 6 govori  o pravici do poštenega sojenja, pod katero spada pravica do sojenja v 
razumnem roku (kršitve obravnava Evropsko sodišče za človekove pravice in v njegovi sodni praksi se največ 
zadev nanaša prav na kršitev pravice do sojenja v razumnem roku). Na podlagi ustaljene sodne prakse sodišče 
meni, da so države odgovorne za vse zamude, tudi tiste, ki jih povzroči katerikoli upravni organ, čeprav EKČP 
govori o pravici do sojenja in ne o upravnem odločanju, kar pomeni, da lahko zaradi nesorazmerno dolgega in 
neutemeljenega podaljšanja postopka zaradi pojava predhodnega vprašanja pride do posega v »pravico do sojenja 
v razumnem roku« (glej D. Gomien, Kratek vodič po Evropski konvenciji o človekovih pravicah (2009), str. 52, 
E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 510-511 in M. 
Avbelj in drugi, Komentar Ustave Republike Slovenije, Del 2: Državna ureditev (2019), str. 64-72).  
54 M. Klampfer, Ustavna pritožba pred Ustavnim sodiščem RS, Odvetnik, št. 58, 2012, str. 5. 
55 Ibidem, str. 5. 
56 Izjemoma lahko prej, in sicer v primeru očitnih kršitev in bi izvršitev konkretnega akta povzročila nepopravljive 
posledice, vendar ne pred izčrpanjem rednih pravnih sredstev (glej M. Avbelj in drugi, Komentar Ustave Republike 
Slovenije, Del 2: Državna ureditev (2019), str. 440). 
57 Razlog je predvsem v tem, da se primarno omogoči organom, da sami odpravijo kršitve (glej ibidem, str. 443). 
58 Ibidem in B. Grafenuer, Osnove upravnega postopka in upravnega spora (2001), str. 273-275. 
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ugotovil obstoj terjatve, ne da bi dal tretji osebi možnost, da se izjavi; tukaj je v postopku 
odločanja organ huje kršil pravico do izjave, čeprav se kršitev neposredno oz. vsebinsko ne 
nanaša na rešitev predhodnega vprašanja).59  
V ustavni pritožbi mora pritožnik točno navesti, katera človekova pravica ali temeljna 
svoboščina mu je bila kršena, ker Ustavno sodišče v zvezi z uporabo prava na podlagi nekega 
dejanskega stanja zadevo presoja zgolj v primeru, ko izpodbijana odločitev temelji na 
nesprejemljivem stališču organa oz. gre za primer očitno napačne odločitve brez neke razumne 
pravne obrazložitve, ki indicira na samovoljno oz. arbitrarno odločanje (drugačno, kot so sicer 
odločitve v enakih ali podobnih primerih), ki predstavlja kršitev pravice do enakega varstva 
pravic.60 Prav tako ne gre za kršenje človekovih pravic in temeljih svoboščin v primerih, ko 
organ napačno uporabi pravo, oz. se postavi na napačno stališče glede vezanosti na 
pravnomočno odločitev glede odločbe, s katero je bilo odločeno o predhodnem vprašanju.61 Za 
korekcijo takšnih napak so pristojni instančni organi, kar pa Ustavno sodišče ni. 
 
2.3 Sistemi reševanja predhodnega vprašanja 
Glede reševanja predhodnega vprašanja poznamo tako v doktrini kot tudi v sodni praksi različne 
sisteme in pristope reševanja predhodnega vprašanja. Primerjalno-pravno gledano se v praksi 
uporabljata predvsem dva sistema, in sicer sistem samostojnega reševanja ali avstrijsko-nemški 
sistem in sistem popolne vezanosti ali francoski sistem.62 
Za prvi, torej avstrijsko-nemški sistem je značilno, da se organ, ki odloča o konkretni upravni 
zadevi samostojno, na podlagi svoje diskrecijske pravice odloči, ali bo sam reševal predhodno 
vprašanje ali pa bo odločitev prepustil pristojnemu organu in počakal na njegovo odločitev. Ta 
način reševanja smo z določenim prilagoditvami prevzeli tudi v našo ureditev (nekaterih 
predhodnih vprašanj organ ne sme reševati sam).63  
Za drug model je značilno strogo sledenje načelu delitve oblasti in organ, ki se sreča s 
predhodnim vprašanjem (sploh če je za rešitev pristojno sodišče),  le-tega pod nobenim 
pogojem ne sme rešiti sam, ampak mora postopek prekiniti in počakati, da o zadevi odloči 
pristojen organ in na njegovo rešitev je v celoti in popolnoma vezan.64    
 
59 Odločba Ustavnega sodišča, št. U-I-6/13-12, Up-24/13-16, 11.2.2016. 
60 Sklep Ustavnega sodišča, št. Up-81/05-8, 14.7.2006 in Sklep Ustavnega sodišča, št. Up-55/01, 12.2.2002. 
61 Sklep Ustavnega sodišča, št. Up-890/06-11, 8.3.2007. 
62 B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 443. 
63 Ibidem, str. 443-448. 
64 Ibidem. 
12 
2.4 Pravni učinki, ki jih povzroči rešitev predhodnega vprašanja 
Pravni učinki konkretnih upravnih aktov so relevantni, saj v največji meri vplivajo na položaj 
posameznika in posledično v pravnem prometu zagotavljajo pravno varnost. Zakonsko določeni 
možnosti postopanja glede predhodnega vprašanja v največji meri vplivata prav na pravne 
učinke. Reševanje predhodnega vprašanja ima lahko dva učinka, ki indicirata tudi na fazo 
odločanja v postopku. Ta dva učinka sta dokončnost in pravnomočnost.65 
 Dokončnost je v primerjavi z drugimi postopki specifika upravnega postopka in nastopi, ko 
stranka nima več na voljo možnosti za izpodbijanje konkretnega upravnega akta s pritožbo pri 
organu druge stopnje.66 To se zgodi, če zoper akt pritožba ni dovoljena, s potekom roka za 
vložitev pritožbe (pritožba ni bila vložena ali je bila vložena prepozno), po vročitvi konkretnega 
upravnega akta in pritožba zoper njega nima suspenzivnega učinka, ko se stranke odpovejo 
pravici do pritožbe ali z vročitvijo zavrnilne drugostopenjske odločitve o pritožbi (ali s sklepom, 
s katerim se pritožba zavrže).67 S tem, ko dobi akt lastnost dokončnosti, lahko stranka prične 
izvajati svojo pravico (razen, če zakon izrecno ne določa drugače) in pomeni konec upravnega 
postopka. S tem, ko odločba pridobi učinek dokončnosti, začne teči tudi paricijski rok, razen 
izjemoma v primerih, ko pritožba nima suspenzivnih učinkov. Najpomembnejši pravni učinek 
dokončnosti je učinek ne bis in idem,68 saj izključuje možnost, da bi se postopek z istimi 
strankami v isti zadevi ponovno začel.69  
Učinek pravnomočnosti akta70 je vezan na njegovo dokončnost in izgubo pravice do sodnega 
varstva (kumulativno). Pravica do sodnega varstva je izražena v pravici do izpodbijanja 
dokončnega akta v upravnem sporu. Lastnost pravnomočnosti pridobi akt v primerih, ko tožba 
ni vložena, s potekom zakonitega roka za vložitev tožbe, če Upravno sodišče tožbo zavrne in 
zoper zavrnilno sodbo ni dovoljena pritožba (če je pritožba dovoljena pa takrat, ko je stranki 
vročena sodba sodišča druge stopnje).71 Lastnost in pravni učinek pravnomočnega akta je 
njegova neizpodbojnost. Neizpodbojnega akta ni mogoče odpraviti, razveljaviti ali spremeniti 
(razen izjemoma in v primerih, določenih z zakonom) in temelji na čl. 158 URS, torej na 
stabilnosti pravnih položajev in pravni varnosti. S procesnega vidika pa je namen 
 
65 M. Remic, P. Kovač, Izvršljivost, dokončnost in pravnomočnost upravnih aktov, v: Pravna praksa, št. 14, 2008, 
str. 14-17. 
66 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 347. 
67 Čl. 224 ZUP. 
68 »Ne ponovno, dvakrat o isti zadevi« (glej J. Kranjc, Latinski pravni reki (1998), str. 158). 
69 M. Remic, Upravna in sodna pravnomočnost posamičnih upravnih aktov, v: Pravna praksa, št. 34, 2011, str. 12 
70 Izjemoma lahko postane pravnomočen samo del izreka ali posamezne točke, in sicer takrat, ko so točke ali deli 
vsebinsko ločeni in medsebojno neodvisni, izpodbija se pa zgolj en del oz. nekaj točk (glej 2 odst. čl. 225 ZUP). 
71 M. Remic, Upravna in sodna pravnomočnost posamičnih upravnih aktov, v: Pravna praksa, št. 34, 2011, str. 12 
in čl. 224-225 ZUP. 
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pravnomočnosti v tem, da se izognemo novim postopkom v isti zadevi (ne bis in idem v vzročni 
zvezi z načelom ekonomičnosti).72 
Pravna varnost oz. načelo pravne varnosti se v hierarhiji upravnih (in ustavnih) načel nedvomno 
nahaja pri vrhu, posredno pa je vkorporirano tudi v drugih najpomembnejših načelih. Njegovo 
bistvo je predvidljivost. Njegov smisel je predvsem v varnosti posameznikov, predvsem na 
področjih, ki so pravno relevantna. V našem pravnem sistemu spada to načelo v eno izmed 
podnačel pravne države, ki je normirano v čl. 2 URS. Zahteva stabilnost pravih položajev in 
pridobljenih pravic, s tem pa tudi nespremenljivost pravnih razmerij, ki se reformirajo s 
posamičnimi upravnimi akti. Da lahko zadostimo temu pravnemu standardu, morajo imeti 
posamični akti lastnosti, ki onemogočajo kasnejšo arbitrarno odpravo, spremembo ali 
razveljavitev le-teh in glavni namen zagotovitve vsega tega imata instituta dokončnosti in 
pravnomočnosti.73  
Rešitev predhodnega vprašanja ima lahko dejansko samo en učinek oz. teoretično dva, saj v 
primeru, ko upravni organ reši predhodno vprašanje sam, rešitev nima zunanjih učinkov, oz. 
učinkuje omejeno, posredno, in sicer izključno samo v specifičnem postopku in na rešitev 
konkretne zadeve, zato se lahko nahaja samo v obrazložitvi. Takšna rešitev ne more nikoli imeti 
učinka dokončnosti in pravnomočnosti (učinkuje samo posredno na sprejeto odločitev o glavni 
stvari). Organ, ki je pristojen za reševanje, lahko to vprašanje ponovno reši kadarkoli v 
prihodnosti, tudi drugače in šele takrat bo imela rešitev predhodnega vprašanja tudi širše pravne 
učinke (dokončnost, pravnomočnost in posledično ne bis in idem, res iudicata). Zato menim, 
da v teh primerih načeloma ni zadoščeno standardu pravne varnosti, gotovosti, saj je stranka v 
negotovem položaju, vse dokler ni tudi o tem vprašanju rešeno z učinkom dokončnosti in 
pravnomočnosti, in sicer predvsem v primerih, ko je izražen javni interes in lahko organ po 
uradni dolžnosti kadarkoli začne postopek (v zadevah, ko se postopek uvede izključno na 
zahtevo stranke, element negotovosti ni tako izrazit, sporen, saj se bo stranka sama odločila 
glede uvedbe postopka in morebitne hipotetično drugačne rešitve predhodno rešenega 
predhodnega vprašanja). So pa takšni učinki zagotovljeni v primerih, ko upravni organi 
prekinejo postopek in počakajo na odločitev na matičnem področju.  
 
72 Ibidem. 
73 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 346-356 in 
M. Novak, Pravna varnost, v: Pravna praksa, št. 7, 2005, str. 29. 
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Glede na pravne učinke in pomembnost načela pravne varnosti bi bilo načeloma de lege ferenda 

























3. RAZMEJITEV PREDHODNEGA VPRAŠANJA Z 
IDENTIČNIM DEJANSKIM STANJEM 
Identično dejansko stanje in predhodno vprašanje sta različna instituta upravnega procesnega 
prava, čeprav sta si na prvi pogled analogna in lahko zaradi podobnosti relevantnih dejstev 
nekega dejanskega stanja oz. istega historičnega dogodka pomotoma pride do zamenjave 
institutov v praksi. Institut identičnega dejanskega stanja je urejen v 3. odstavku čl. 147 in v čl. 
149 ZUP.75 
Za identično dejansko stanje gre takrat, ko se dejstva, ki so glede na materialne predpise 
bistvena za odločitev v upravni zadevi, ujemajo z dejstvi, ki so podlaga za odločitev tudi v 
drugem postopku, ne nujno upravnem (izhajajo iz istega historičnega dogodka), torej tukaj gre 
za ugotavljanje pravno relevantnih in odločilnih dejstev in ne za pravno vprašanje.76  
Bistvena razlika med institutoma je v tem, da gre pri identičnem dejanskem stanju za določen 
sklop dejstev in ne za pravno vprašanje, ta sklop dejstev pa je bil predhodno že obravnavan v 
kakšnem drugem postopku in/ali pri drugem organu.77 Pri odločanju identično dejansko stanje 
ne vpliva na potek postopka in ravnanje organa, saj je de iure irelevantno, če drug organ 
obravnava isti historični dogodek oz. isti sklop dejstev z drugega vidika v drugem, neodvisnem 
postopku, dokler je spoštovano načelo ne bis in idem. Upravni organ lahko odloči sam, ni 
nobene formalne vezanosti na drug postopek ali odločitev drugega organa (dejstva, ki jih 
kazensko sodišče uporabi pri odločanju, so enaka dejstvom, katera presoja upravni organ, hkrati 
pa rešitev v kazenskem postopku ni pogoj za rešitev upravnega postopka).78 Isto dejanje lahko 
v praksi povzroči več različnih pravnih posledic na različnih pravnih področjih.  
Kot sem že navedla, je načelo pravne varnosti zelo pomembno in pri presojanju, ter vrednotenju 
različnih dejstev, dejanskega stanja in dokazovanju le-tega lahko v različnih postopkih pride do 
različnega razumevanja in interpretacije istega historičnega dogodka (dejanskega stanja) s 
strani različnih organov, kar  lahko pripelje do tega, da različni organi isto dejansko stanje po 
prosti presoji dokazov vrednotijo in razumejo popolnoma različno in s tem pride do posega v 
načelo pravne varnosti. To pomanjkljivost je ZUP korigiral v zgolj enem primeru, in sicer v čl. 
149 ZUP izključno pri vezanosti na pravnomočno obsodilno kazensko sodbo, kjer je upravni 
 
75 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 450. 
76 Ibidem, E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 262 
in čl. 149 ZUP. 
77 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 450. 
78 L. Selišek, Upravni postopki v širših okvirih prava, (Ka)ko se srečata upravni in kazenski postopek, v: Podjetje 
in delo, 6-7/2019/XLV, 2019, str. 905. 
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organ pri odločanju vezan tudi na ugotovljena dejstva, saj jih ne more ugotoviti in presojati 
drugače, kot jih je v okviru obsodilne sodbe ugotovilo in vrednotilo kazensko sodišče. Upravni 
organ je popolnoma vezan na ugotovitve glede podanega kaznivega dejanja in storilčeve 
odgovornosti, kar pomeni, da upravni organ ne more ugotoviti dejstev na način, ki bi 
nasprotoval kazenski sodbi ali bi izključeval obstoj kaznivega dejanja ali kazenske 
odgovornosti storilca. Navedeno pa ni ovira, da organ ne bi ugotavljal okoliščin, ki na 
ugotovitev obstoja kaznivega dejanja in kazenske odgovornosti nimajo vpliva.79  
V primeru, da glede istega historičnega dogodka tečeta tako upravni kot sodni postopek, to 
samo po sebi nikoli ne predstavlja predhodnega vprašanja.  Identično dejansko stanje ni razlog 
za prekinitev postopka (nobena norma tega ne določa), niti ni tek sodnega postopka procesna 
predpostavka v upravnem postopku (niti obratno). Identično dejansko stanje torej ni razlog za 
prekinitev postopkov, niti ne predstavlja predhodnega vprašanja in oba postopka lahko 
nemoteno tečeta hkrati. V primeru, da bi na tej podlagi organ s sklepom prekinil postopek, bi 














79 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 262, čl. 149 
ZUP in Sklep Vrhovnega sodišča, št. X Ips 472/2012, 20.1.2016. 
80 Sklep Višjega sodišča v Ljubljani, št. II Cp 2836/2016, 18.1.2017. 
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4. REŠEVANJE PREDHODNEGA VPRAŠANJA V 
UPRAVNEM POSTOPKU 
4.1 Splošne značilnosti 
Ko organ na prvi stopnji začne postopek,81 oz. dobi v reševanje konkretno upravno zadevo, 
mora tako kot v vseh ostalih postopkih najprej preveriti izpolnjenost procesnih predpostavk oz. 
formalnih pogojev (če niso izpolnjeni, zadevo takoj zavrže in posledično ne pride do meritorne 
presoje in se lahko postopek kadarkoli kasneje glede iste zadeve ponovno začne). Organ lahko 
zadevo zavrže tudi med postopkom, in sicer v primeru, da šele kasneje ugotovi obstoj razlogov 
za zavrženje. Procesne predpostavke po ZUP-u so štiri.82 Ko organ ugotovi, da so procesne 
predpostavke izpolnjene, začne teči poseben ugotovitveni postopek83 (njegov glavni namen je 
dvojen, in sicer ugotovitev vseh potrebnih dejstev, okoliščin in uresničitev temeljnih načel; 
varstvo pravic strank in zaslišanje stranke) in organ šele na tej točki prične z meritorno presojo 
in takrat se prvič sreča z institutom predhodnega vprašanja (ob uporabi ZUP-a, ki je procesni 
zakon, pri reševanju vedno uporabi še ustrezen materialni zakon). Ko se sreča s tem spornim 
vprašanjem, mora poskrbeti, da se reši (pravilno, saj v nasprotnem primeru tudi »glavni« 
postopek ne bo končan pravilno), in na tej podlagi ne sme zavrniti zahtevka stranke ali končati 
postopka, ki se je začel po uradni dolžnosti. Čeprav ZUP v določenih primerih dopušča, da 
lahko organ tudi predhodno vprašanje reši sam, lahko organ vseeno vedno prekine postopek in 
prepusti reševanje pristojnemu organu. Organ je dolžan postopati v skladu s pravili in 
pooblastili, ki mu jih daje ZUP.84  
Ko se organ prvič sreča s predhodnim vprašanjem, mora vedno najprej preveriti, ali gre res za 
predhodno vprašanje, in če gre, ali je bilo le-to predhodno že rešeno na matičnem področju, saj 
v primeru obstoja pravnomočnega akta glede predhodnega vprašanja de facto predhodno 
 
81 Upravni postopek se lahko začne pred pristojnim organom po uradni dolžnosti ali na zahtevo stranke. Organ 
začne postopek po uradni dolžnosti v primeru, da tako določa zakon ali na zakonu temelječ predpis, ali izve, da je 
potrebna uvedba postopka glede na obstoječe dejansko stanje zaradi javne koristi (glej čl. 125-128 ZUP). 
82 Organ zavre zadevo v primeru, da ne gre za upravno zadevo, če vlagatelj ne more biti stranka postopka (ne 
zastopa svojih pravic in pravnih koristi), če je bil zamujen rok ali če je bilo o zadevi že odločeno oz. o isti zadevi 
že teče postopek (glej čl. 129 ZUP). 
83 ZUP pozna dve vrsti ugotovitvenega postopka, in sicer skrajšani ugotovitveni postopek (poenostavljen postopek, 
pri katerem pridejo do izraza načelo ekonomičnosti, učinkovitosti in koncentracije postopka), ki se izvede relativno 
izjemoma in je normativno urejen v čl. 144, in poseben ugotovitveni postopek, ki je urejen v čl. 145 in čl. 146 
ZUP. Za skrajšani postopek je značilno, da organ izvede hkrati ugotovitveni postopek in odločanje. Kadar je v 
postopku potrebna rešitev predhodnega vprašanja, postopek po čl. 144, kjer organ odloči takoj, ne more nikoli priti 
v poštev zaradi značilnosti instituta predhodnega vprašanja per se (glej T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem 
upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 436-438). 
84 Čl. od 147 do 152 ZUP. 
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vprašanje sploh ni podano in lahko organ brez težav in takoj reši konkretno zadevo, seveda ob 
upoštevanju vsebine dispozitiva predmetnega pravnomočnega akta.85 Če na matičnem področju 
predhodno vprašanje ni rešeno, organ preveri, ali je v reševanju, in če ne, ali gre za takšno 
vprašanje, ki ga sploh lahko pritegne v reševanje, in če ne, prekine postopek (če lahko presoja 
ali ga bo rešil sam ali ne, se na tej točki mora odločiti). 
Predhodno vprašanje lahko izhaja iz kateregakoli pravnega področja (upravnega, civilnega, 
kazenskega), kar vpliva na postopanje upravnega organa. V primeru, da sporno vprašanje spada 
v področje civilnega prava, o katerem odloča sodišče, gre za predhodno vprašanje zgolj v 
primeru, ko so pravica, obveznost ali pravno razmerje med strankami postopka sporna. Ko je 
stranka postopka ena ne gre za predhodno vprašanje (ker ni nič sporno), temveč gre za vprašanje 
dokazanosti (če to zatrjuje stranka, nosi tudi dokazno breme) in ocena dokazov nikoli ne 
predstavlja samostojne pravne celote (npr. za uveljavljanje pravice graditi je dovolj, da vlagatelj 
izkaže lastništvo v zemljiški knjigi).86 Predhodno vprašanje s področja civilnega prava (in je za 
reševanje pristojno sodišče) se torej lahko v upravnem postopku pojavi samo takrat, ko je v 
postopek vključenih več strank in zatrjujejo nasprotno, oz. so civilne pravice med njimi sporne 
(na primer dve osebi zatrjujeta lastninsko pravico na isti nepremičnini). Organ mora v takšnem 
primeru rešiti zadevo, tretja oseba, ki ni stranka postopka in zatrjuje svojo civilno pravico, pa 
mora vložiti tožbo na sodišče, saj bo le tako lahko dosegla učinek erga omnes.87 V določenih 
primerih, ko je primarno stranka postopka ena in je izrazit javni interes, se lahko naknadno v 
postopek vključi državni tožilec ali odvetnik (na primer v postopku za pridobitev družinske 
pokojnine je sporno, ali je vlagatelj res potomec) in v tem primeru se vprašanje o civilni pravici 
obravnava kot predhodno.88 Če pa gre za civilno pravico, o kateri odloča upravni organ (npr. 
družinska pokojnina, starševsko nadomestilo, pravica do državne štipendije, …), se predhodno 
vprašanje iz civilnega področja v postopku lahko pojavi tudi, če je udeležena samo ena stranka. 
V tem primeru in v primeru, ko predhodno vprašanje spada v upravno področje, se o nadaljnjem 
postopanju v skladu s pravili ZUP-a organ odloči sam.89 Poseganje v kazensko področje pa je 
zaradi rigidnosti in morebitnih invazivnih posledic za posameznika načeloma z zakonom 
upravnemu organu prepovedano.90  
 
85 Sodba Upravnega sodišča, št. III U 72/2015, 12.6.2015. 
86 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 447, sodba Upravnega 
sodišča, št. I U 547/2011, 30.3.2012 in sodba Upravnega sodišča, št. I U 775/2017-29, 1.2.2018. 
87 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1350/2009, 18.5.2010 in sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 1272/2006, 
4.12.2008. 
88 Glej čl. 45 ZUP. 
89 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 447. 
90 Čl. 148 ZUP. 
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V ostalih primerih ima organ pri odločanju glede reševanja predhodnega vprašanja določeno 
stopnjo diskrecije (načelo oportunitete),91 oz. se lahko na podlagi prostega preudarka odloči, ali  
bo vprašanje reševal sam ali pa bo prekinil postopek in počakal, dokler vprašanja ne reši 
pristojen organ (v določenih primerih, ko gre za pravno in statusno subtilna in relevantna 
vprašanja, zakon organu odvzame diskrecijo - absolutna prepoved odločanja). Pri odločitvi, ali 
bo organ tudi predhodno vprašanje rešil sam, je predvsem relevantno, da organ objektivno, 
natančno in strokovno pretehta in oceni, ali je sposoben vprašanje rešiti enako, kot bi ga matičen 
organ, oz. pravilno in z zadostno stopnjo strokovnosti (glede predhodnega vprašanja mora z 
vseh vidikov postopati na enak način, kot bi organ na matičnem področju; izpelje se poseben 
»postopek v postopku«), predvsem pa je pomembno tudi spoštovanje načela ekonomičnosti, ki 
od organa zahteva, da poskrbi, da bo zadeva rešena kvalitetno, ampak ob stremenju k čim 
hitrejši izvedbi postopka s čim manjšimi sredstvi. Zaradi načela smotrnosti oz. ekonomičnosti 
je bila normirana možnost, da lahko upravni organ reši neko vprašanje s pristojnosti drugega 
organa (če tehtamo po načelu sorazmernosti v ožjem smislu obe načeli, torej ekonomičnosti in 
strokovnosti/pravilnosti ima slednje nedvomno večjo težo pri odločanju, oz. bi jo moralo imeti). 
Če torej organ ugotovi, da lahko vprašanje reši strokovno, ampak hitreje sam, ne bo odstopal 
zadeve v reševanje pristojnemu organu, saj se s tem povečajo stroški postopka, zadeva se lahko 
nesorazmerno zavleče in posledično pride do posega v pravico do odločanja v razumnem roku, 
pa tudi stranka ne čaka nesorazmerno dolgo na konec postopka (»Iustitiae dilatio est quaedam 
negatio«92).93  
Čeprav je predhodno vprašanje že v reševanju na matičnem področju, lahko organ vseeno tudi 
v takšnem primeru predhodno vprašanje reši sam.94   
 
 
91 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up  420/2004, 8.12.2005. 
92 »Zavlačevanje pravnega varstva je na nek način njegovo zanikanje«. Če potegnem vzporednico s tem latinskim 
pravnim rekom, gre za to, da morajo oblastni organi postopati tako, da vedno čim prej odločijo o pravicah in 
obveznostih strank (glej J. Kranjc, Latinski pravni reki (1998), str. 134). 
93 Pravica do odločanja v razumnem roku je zelo pomembna in v našem sistemu so predvsem sodni zaostanki 
predstavljali relativno velik problem. Kot rešitev je bil sprejet Zakon o varstvu pravice do sojenja v razumnem 
roku (Uradni list RS, št. 67/12). 
94 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 258-261, B. 
Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del, upravni postopek in upravni spor (2009), str. 213-216 ter 446-
448 in T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 448. 
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4.2 Postopek reševanja na I. stopnji 
Kot je bilo že predhodno navedeno, se organ sreča s predhodnim vprašanjem v najpomembnejši 
fazi postopka, ko rešuje pravna in dejanska vprašanja, na podlagi katerih dejansko stanje95 
konkretne zadeve subsumira pod materialno normo (pravni silogizem) in šele na koncu, ko ima 
odgovore na vsa vprašanja in vso relevantno materialno pravno podlago, lahko kvalitetno in 
pravno pravilno o zadevi odloči in izda konkretni upravni akt ter s tem zaključi postopek na 
prvi stopnji. Torej, če upravni organ ravna zakonito, postopka na prvi stopnji ne more pravilno 
zaključiti, dokler ne reši predhodnega vprašanja.96 
Predhodno  vprašanje je torej sporno pravno vprašanje, ki je v pristojnosti drugega organa oz. 
sodišča, zato mora organ najprej preveriti, ali sploh gre za predhodno vprašanje in v primeru, 
da gre, ali je bilo o vprašanju že odločeno na matičnem področju pred začetkom uvedbe 
predmetnega postopka. V primeru, da je glede predhodnega vprašanja že bila izdana sodna ali 
upravna odločba, je organ na to vezan, ker se vzpostavi pravna fikcija, da sam ne more vprašanja 
rešiti drugače oz. pravilneje.97 Pri vprašanju vezanosti glede rešenega predhodnega vprašanja 
je potrebno izhajati iz materialne, vsebinske pravnomočnosti, ki izhaja iz izreka akta in s 
katerim se konkretna pravna posledica tudi ugotovi.98 Glede na to, da se določena dejstva, 
razmerja v družbi nenehno spreminjajo, nastajajo nova, je potrebno to upoštevati tudi pri 
presojanju pravnomočnega akta (predvsem z vidika časovne komponente) in v takšnem primeru 
mora organ izjemoma tak akt presojati kot listinski dokaz,99 iz katerega izhajajo relevantna 
dejstva v skladu z načelom iskanja materialne resnice.100  
V primeru, da je postopek rešitve predhodnega vprašanja pri pristojnem organu že v teku, pa  
ni nujno, da bo upravni organ, ki je naletel na predhodno vprašanje, postopek prekinil in počakal 
na dokončnost oz. pravnomočnost konkretnega akta, saj mu zakon tudi v takšnem primeru 
dopušča možnost, da sam reši predhodno vprašanje, če glede na okoliščine primera presodi, da 
ga bo sam rešil hitreje (glavna razlika s postopanjem v upravnem sporu), zato je prav, da pri 
 
95 Pravilna ugotovitev dejanskega stanja je ena od pomembnejših predpostavk za izdajo zakonitega konkretnega 
pravnega akta. 
96 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 258-261 in 
B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 213-216, ter 
446-448. 
97 Sodba Upravnega sodišča, št. II U 532/2012, 11.9.1013. 
98 Sodba Upravnega sodišča, št. U  434/2005, 21.3.2006. 
99 Dokazovanje z listinami se izvede na način, da se organu predloži listino, ki dokaz izvede in ga presodi v skladu 
z načelom proste presoje dokazov (glej E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in 
upravni spor (2017), str. 279-282.). 
100 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 258-261 in 
B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 213-216 ter 
446-448. 
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matičnem organu preveri, kdaj približno bo postopek končan. De lege ferenda bi bilo po mojem 
mnenju pravilneje, da bi organ tudi v teh primerih počakal na rešitev z matičnega področja (tako 
kot v upravnem sporu in v pravdnem postopku), saj se v takšnem primeru zadeva nesorazmerno 
ob normalnem poteku postopka ne more zavleči, je pa neekonomično, da v relativno kratkem 
roku lahko pride do obnove postopka in da dva organa hkrati rešujeta isto vprašanje. Tukaj ratio 
ureditve instituta ni zasledovan in v praksi menim, da večina organov v takšnih situacijah kljub 
navedeni možnosti prekine postopek in počaka na odločitev pristojnega organa, saj v primeru, 
da bi pristojni organ v relativno kratkem časovnem obdobju predhodno vprašanje rešil drugače, 
le-to predstavlja možnost, da bo prišlo do uporabe izrednega pravnega sredstva, in sicer obnove 
postopka (4. tč. čl. 260 ZUP) in s tem do razveljavitve izdanega akta, organ pa bo moral 
ponovno izpeljati (obnoviti) že končan postopek, kar z vidika načel smotrnosti in hitrosti ni 
optimalno.101 Če kompetenten organ že odloča oz. rešuje zadevo, je zelo verjetno, da bo 
postopek zaključil v razumnem času in se celoten postopek ne bo nesorazmerno zavlekel.  
Če predhodno vprašanje še ni rešeno na matičnem področju, niti postopek še ni uveden, ima 
organ na voljo dve možnosti, in sicer lahko se odloči, da bo tudi predhodno vprašanje rešil sam 
ali pa s sklepom102 prekine  upravni postopek in počaka, da vprašanje reši organ na matičnem 
področju.103  
ZUP v čl. 148 natančno določa primere, ko organ pod nobenim pogojem ne sme reševati 
predhodnega vprašanja (ko gre za pomembna statusna vprašanja), ampak mora s posebnim 
sklepom prekiniti postopek in počakati na rešitev s strani pristojnega organa (načelo vezanosti). 
Prvi primer, ko mora organ prekiniti postopek, je, ko se predhodno vprašanje nanaša na obstoj 
kaznivega dejanja. V drugem odstavku čl. 148 ZUP je normirana edina možna izjema od tega 
pravila, in sicer zgolj v primeru, ko pregon ni več mogoč (zaradi zastaranja, smrti storilca, če 
gre za kazniva dejanja, katera se preganjajo samo na podlagi predloga in ta ni podan 
(predlagalni delikti), amnestije ali pomilostitve, …), lahko organ, ki vodi postopek, reši tudi to 
vprašanje sam.104 Namen te izjeme je v tem, da nezmožnost izvedbe kazenskega postopka ne 
bi privedla do tega, da ne bi bilo mogoče končati upravnega postopka. Drugi primeri, ko organ 
zadeve ne sme pritegniti v svoje reševanje, je ugotavljanje obstoja zakonske zveze, ugotavljanja 
 
101 Ibidem. 
102 Zoper sklep o ustavitvi postopka je dovoljena pritožba, razen če sklep izda organ druge stopnje (glej čl. 147 
ZUP). 
103 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 258-261. 
104 Tudi v tem primeru odločitev upravnega organa učinkuje zgolj v konkretni zadevi (uporabi procesna pravila 
ZUP-a in ne ZKP-ja, materialna podlaga za odločanje pa je KZ-1). Čeprav upravni organ dejansko odloča o 
kaznivem dejanju, pa nikoli ne sme oz. ne more izrekati kazenskih sankcij (čeprav se predhodno vprašanje nanaša 
na kaznivo dejanje). Glej L. Selišek, Upravni postopki v širših okvirih prava, (Ka)ko se srečata upravni in kazenski 
postopek, v: Podjetje in delo, 6-7/2019/XLV, 2019, str. 905. 
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očetovstva ali če zakon tako določa. V treh primerih gre za absolutno prepoved odločanja.105 
Kadar zakon absolutno prepoveduje reševanje predhodnega vprašanja s strani nepristojnega 
organa, se lahko zgodi, da na matičnem področju glede na materialno pravno podlago  zaradi 
poteka časa oz. morebitnih drugih razlogov ni več mogoče ugotavljati in reševati predhodnega 
vprašanja in takrat je postopek nesmiselno prekiniti. V takšnih primerih se predhodno vprašanje 
dokazuje z dokaznimi sredstvi, dokazili106 (listine, potrdila, priče, ...), ki se jih presoja v skladu 
z načelom proste presoje dokazov, ker sicer ni mogoče odločiti v zadevi.107 V takšnih primerih 
predhodno vprašanje sploh ni podano, saj gre za oceno dokazov, ki pa ni samostojna pravna 
celota za drug postopek in drug organ.108 
V praksi se lahko zgodi, da je isti organ pristojen tudi za reševanje predhodnega vprašanja oz. 
da je pristojen drug oddelek iste organizacijske enote. To bi se lahko primeroma zgodilo, ko bi 
bila znotraj iste Upravne enote ena oseba (oz. en oddelek) pristojna za izdajanje deklaratornih 
(ugotovitvenih) odločb glede statusa kmeta, druga oseba (oz. nek drug oddelek) pa bi vodila 
postopke glede prodaje kmetijskih in gozdnih zemljišč, kjer bi se zastavilo predhodno 
vprašanje, ali ima določena oseba status kmeta (ali če oseba še vedno izpolnjuje pogoje za 
pridobljen status) in posledično na tej podlagi predkupno pravico v postopku nakupa 
kmetijskega zemljišča (predhodno vprašanje: ali ta oseba izpolnjuje pogoje za izdaje odločbe o 
statusu kmeta oz. ali ima status kmeta). V navedenem primeru normativno gledano ne gre za 
predhodno vprašanje, ker ni pristojnosti drugega organa, ampak se je teorija vseeno postavila 
na stališče, da lahko tudi takšne primere štejemo za predhodno vprašanje.109 
 Če je pristojen tudi za reševanje predhodnega vprašanja isti organ ali pa druga organizacijska 
enota (oddelek) znotraj istega organa (slednje po mojem mnenju bolj verjetno), sta na voljo dve 
možnosti postopanja (po ZUP-u), in sicer organ se lahko odloči, da bo predhodno vprašanje 
rešil zgolj v obrazložitvi odločbe o glavni stvari, torej začasno in z učinkom samo v tej konkretni 
zadevi, lahko pa se odloči, da predhodno vprašanje reši samostojno z drugo, posebno odločbo, 
ter šele po dokončnosti le-te izda odločbo o glavni stvari (analogno prekinitvi postopka). Po 
stališču teorije obstaja v takšnih primerih tudi tretja, zakonsko neurejena možnost, in sicer da 
pristojni organ z enim aktom v izreku enovito odloči tako o predhodnem vprašanju kot tudi o 
glavni stvari (z vidika ekonomičnosti najbolj optimalna rešitev), kar pa je lahko sporno, ker se 
 
105 B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 446 in čl. 
147-150 ZUP. 
106 Dokazila ZUS našteva eksemplifikativno (glej 2. odst. čl. 164 ZUS). 
107 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 452. 
108 Ibidem, sodba Vrhovnega sodišča, št. II Up 10/98, 30.03.2000 in sodba Upravnega sodišča, št. I U 775/2017-
29, 1.2.2018. 
109 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 450-452. 
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pri odločanju na tak način ne ravna po določbah ZUP-a, ker takšnega postopanja ne pozna (gre 
za nenormirano sui generis reševanje).110 Tudi takšno postopanje je po mojem mnenju pravno 
pravilno, če sta vprašanji rešeni pravilno in so spoštovana vsa procesna pravila ter garancije in 
je stranki na voljo učinkovito pravno sredstvo zoper obe odločitvi. Če je pristojen drug oddelek 
istega organa, mora biti iz odločbe jasno razvidno, da sta zadevo rešila skupaj, predvsem v 
uvodu in pravnem pouku mora biti upoštevano, da sta odločbo izdala dva organa in posledično 
bosta za preizkus le-te pristojna oba, torej dve različni enoti.111 Razlika med možnimi 
odločitvami postopanja je v pravnih učinkih. Menim, da je pravno gledano pravilnejša 
odločitev, da organ glede predhodnega vprašanja izda posebno odločbo (ali da se o obeh 
vprašanjih odloči hkrati, če že odloča) in počaka, da le-ta postane vsaj dokončna, saj to za 
stranko pomeni večjo pravno varnost, ker bo odločitev dobila učinek pravnomočnosti in zaradi 
pravnih učinkov, ki jih takšno ravnanje prinese, bo njen pravni položaj stabilnejši in urejen brez 
možnosti, da se kasneje ponovno odloča o tem vprašanju in morda celo reši drugače, manj 
ugodno, kar predstavlja za stranko negotov položaj. Hkrati je druga možnost boljša tudi z vidika 
ekonomičnosti postopka, saj obstaja verjetnost, da bo moral isti organ kasneje ponovno izvesti 
postopek, tako pa bo ta zadeva zaključena in ne bo potrebno v prihodnosti voditi morebitnega 
novega postopka, za kar organ potrebuje dodaten čas, sredstva, kar pa ni smiselno, če se o 
zadevi že odloča, in posledično bi bilo de lege ferenda bolje, da bi tudi v takšnih primerih 
obstajala dolžnost organa, da o spornem vprašanju odloči z učinkom dokončnosti in 
pravnomočnosti. 
Kadar organ s sklepom prekine postopek, sta nadalje normirana dva načina postopanja, in sicer 
organ lahko sam, ex offo zahteva od pristojnega organa uvedbo postopka (to se zgodi, ko se 
postopek začne in teče uradoma, večinoma je v takšnih primerih podan tudi javni interes), ali 
pa s sklepom naloži stranki, da vloži vlogo za začetek postopka pri pristojnem organu. Ni nujno, 
da bo le-to naložil aktivni stranki postopka. Odvisno, kdo ima pravni interes za začetek 
postopka, oz. kdo lahko ex lege vloži zahtevo za začetek (pravni interes mora biti podan skozi 
celoten postopek112). V praksi se bo večkrat zgodilo, da bo uvedbo upravnega postopka zahteval 




111 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 261-262. 
112 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 41/2018, 4.12.2017. 
113 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 454. 
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4.2.1 Predhodno vprašanje obravnava organ sam 
Kadar zakon ne določa, da se mora organ postopek prekiniti,114  in se organ odloči, da bo tudi 
predhodno vprašanje rešil sam, mora pri reševanju uporabiti materialne predpise, ki bi jih pri 
odločanju uporabil matičen organ.115 V ugotovitveni fazi se mora osredotočiti predvsem na 
vprašanja in zbrati dokaze, ki so pomembni po teh določbah. Končna odločitev o predhodnem 
vprašanju vedno pravno učinkuje samo v tej konkretni zadevi.116 Rešitev predhodnega 
vprašanja predstavlja podlago za odločitev o glavni stvari in spada k dejanskemu stanju glavne 
zadeve.117  Nepristojen organ izvede postopek reševanja predhodnega vprašanja na način, kot 
bi se izvedel na matičnem področju. Bistvena razlika z reševanjem na matičnem področju je v 
tem, da ko predhodno vprašanje reši nepristojen organ, to pomeni zgolj ugotovitev obstoja ali 
neobstoja pravice, ki je podlaga za argumentacijo odločitve v glavni stvari in se nahaja v 
obrazložitvi (natančneje v tistem delu obrazložitve, kjer organ obravnava dejansko stanje).118 
 Za to možnost se upravni organ odloči, ko presodi, da je to smotrno, da se nesorazmerno ne 
zavleče postopka in lahko tudi sam predhodno vprašanje reši enako kot pristojen organ. V tem 
primeru se rešitev predhodnega vprašanja ne sme nahajati v izreku (dispozitivu) konkretnega 
upravnega akta, ampak je samo del obrazložitve, zato ne bo imela učinka dokončnosti in 
pravnomočnosti (te učinke ima samo dispozitiv). V tem primeru predhodno vprašanje ni rešeno 
na splošno, ker odločitev nima širših pravnih učinkov. Ratio takšne ureditve je v tem, da si 
upravni organi ne morejo pritegniti v pristojnost zadev, za katere so pristojni drugi organi.119  
Stranka, ki ni zadovoljna z rešitvijo predhodnega vprašanja, lahko kadarkoli zahteva uvedbo 
postopka pri pristojnem organu, ki bo odločil o predhodnem vprašanju pravnomočno, kar pa 
ima v primeru drugačne rešitve vprašanja posledice tudi na odločitev v prvotnem postopku.120 
Če pride do drugačne rešitve s strani pristojnega organa je to razlog za obnovo postopka.121 
Po rešitvi predhodnega vprašanja bo organ odločil še o glavni stvari, izdal akt in s tem zaključil 
postopek na prvi stopnji. 
 
 
114 Čl. 148 ZUP v zvezi s 5. alinejo 2. odst. čl. 153 ZUP. 
115 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 572/2010, 25.1.2011. 
116 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 370/2011, 13.9.2012. 
117 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 259-261. 
118 Sodba Upravnega sodišča, št. U 769/2006, 6.10.2006 in T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem 
postopku s komentarjem (2004), str. 453. 
119 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 259-261. 
120 Ibidem. 
121 Čl. od 260 do 272 ZUP. 
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4.2.2 Organ prekine upravni postopek in počaka z odločitvijo o glavni stvari 
Upravni organ prekine upravni postopek v primeru, ko mu zakon prepoveduje odločanje o 
predhodnem vprašanju ali ko se odloči, da bo rešitev prepustil pristojnemu organu. Postopek 
prekine s sklepom o prekinitvi postopka, do rešitve predhodnega vprašanja. Sklep o prekinitvi 
postopka je procesni sklep, s katerim se sprejem odločitve in izdaja konkretnega upravnega akta 
odložita do odločitve o predhodnem vprašanju. S sklepom se ne posega v materialnopravne 
pravice stranke (ali v že pridobljene pravice), zato ga ni mogoče izpodbijati v upravnem 
sporu.122 Za prekinitev postopka je značilno, da roki ne tečejo (predvsem rok za dokončanje 
postopka).123 Zoper sklep o prekinitvi postopka je dovoljena posebna pritožba, ki nima 
suspenzivnega učinka. Ko je postopek na matičnem področju že uveden, oz. že teče, bo upravi 
organ samo počakal (verjetno bo v praksi organ opozoril, da čaka, in prosil za čimprejšnje 
končanje postopka, saj je čimprejšnja rešitev tudi v njegovem interesu), če pa še ni, bo zahteval 
njegovo uvedbo (upravni organ v zahtevo za uvedbo postopka vkorporira tudi zahtevo po 
vročitvi odločbe)  neposredno ali posredno preko stranke.124 
Ko je dokončanje postopka izključno v interesu stranke125 (v večini primerov gre za sodne 
postopke in sfero civilnega prava), upravni organ s sklepom stranki določi rok,126 v katerem  
mora pri pristojnem organu vložiti vlogo za začetek oz. uvedbo postopka in povratno predložiti 
dokazilo o vloženi zahtevi. Upravni organ mora stranko poučiti o pravnih posledicah za primer, 
da ne ravna v skladu s sklepom. S sklepom je organ dolžan dati stranki natančna, jasna, 
nedvoumna in točna navodila glede postopanja, mora ji natančno razložiti, pri katerem organu 
mora zahtevati uvedbo postopka, v zvezi s čim in na kakšen način, kaj se s temi dokazili 
dokazuje in kakšen vpliv ima le-to na primarni postopek, saj lahko le na ta način stranka 
učinkovito uveljavlja svoje pravice in ji mora pri tem tudi svetovati (zgolj navedba zahtev po 
predložitvi določenih dokazil in nejasna napotitev k drugemu organu brez kakršnihkoli pojasnil 
ne zadoščata zahtevam po čl. 7 ZUP127).128 V primeru, da je strank več, mora organ v sklepu 
 
122 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 160/2016, 15.6.2016. 
123 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 448. 
124 Ibidem, str. 454-455 in E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor 
(2017), str. 259-261. 
125 Kadar zakon določa, da se lahko postopek začne zgolj na zahtevo stranke (glej čl. 128 ZUP). 
126 Rok za vložitev zahteve za začetek postopka začne teči z dokončnostjo sklepa o ustavitvi postopka (glej čl. 151 
ZUP). 
127 ZUP v čl. 7 govori o načelu varstva pravic strank, ki od upravnih organov zahteva, da s svojim ravnanjem skozi 
celoten postopek pomagajo laičnim strankam, da čim lažje in učinkoviteje varujejo in uveljavljajo svoje pravice, 
ter jo mora na vse to tudi opozoriti. Najpomembnejši je 4. odst., ki pravi, da mora organ skrbeti, da nevednost in 
neukost stranke v postopku nista v škodo pravic, ki ji gredo po zakonu.  
128 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1089/2012, 3.7.2013. 
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jasno navesti, katera stranka je zavezana k vložitvi zahteve za uvedbo postopka. Navedena 
kršitev predstavlja bistveno kršitev pravil postopka.129  
Če stranka začetka postopka ne zahteva (pasivnost indicira na izgubo interesa po nadaljevanju 
postopka) v roku, se šteje, da je zahtevo umaknila in organ izda sklep o ustavitvi postopka, ki 
predstavlja formalni konec upravnega postopka.130  Izjemo od tega pravila določa 3. odst. čl. 
151, in sicer v primeru, da je v postopku udeleženih več strank in bi morala pri pristojnem 
organu zahtevati uvedbo postopka stranka z nasprotujočimi interesi oz. zahtevki in tega ne stori, 
upravni organ ne sme upoštevati fikcije umika zahtevka, ampak mora nadaljevati upravni 
postopek in sam rešiti tudi predhodno vprašanje, saj nima na voljo pravnih sredstev, s katerimi 
bi stranko prisilil k vložitvi zahteve za uvedbo postopka. 
Če lahko uvedbo postopka zahteva organ sam, bo to storil takoj po izdaji sklepa o prekinitvi 
postopka.131 Ko postane konkreten akt matičnega organa dokončen ali pravnomočen, lahko 
organ nadaljuje s primarnim postopkom, ki je do takrat prekinjen.132 Beseda ali teoretično 
pomeni, da se lahko organ sam odloči, ali bo počakal do dokončnosti ali pravnomočnosti 
(stališče sodne prakse je, da je potrebno presojati od primera do primera, in sicer je potrebno 
določbo razlagati tako, da je podlaga za odločanje akt, ki mu materialni zakon priznava pravne 
učinke, torej v določenih primerih zadošča dokončnost, v drugih primerih mora organ počakati 
na pravnomočnost133) se postopek nadaljuje134 rešeno predhodno vprašanje pa se šteje kot 
dejstvo in je del dejanskega stanja, v katerem mora upravni organ meritorno odločiti. Po mnenju 
prof. dr. T. Jerovška bi bilo pravilneje, da organ počaka do pravnomočnosti.135 
Organ je v razmerju do stranke postopek odločanja s trenutkom izdaje in vročitve konkretnega 
upravnega akta na prvi stopnji postopek zaključil. Namen  morebitnih rednih in izrednih pravnih 
sredstev je zgolj ugotavljanje zakonitosti in pravilnosti le-tega (glede na dejansko in pravno 
stanje). Pouk glede pravnega sredstva je obligatorna sestavina vsakega konkretnega akta.136 
Med opravljanjem študentskega dela sem se v praksi srečala z zanimivim primerom, ki se 
nanaša na institut predhodnega vprašanja. Stranki A in B sta želeli razvezati darilno pogodbo 
glede ene polovice številnih kmetijskih zemljišč in v skladu z določbami Zakona o kmetijskih 
 
129 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 1118/2002, 6.7.2005. 
130 B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del, upravni postopek in upravni spor (2009), str. 447-449. 
131 1. odst. čl. 151 ZUP. 
132 Ibidem. 
133 Sodba Upravnega sodišča, št. U  1155/2008, 6.10.2009. 
134 Organu ni potrebno čakati na odločitev o eventualnih pravnih sredstvih (glej sodbo Upravnega sodišča, št. I U 
131/2011, 12.4.2011. 
135 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str.457. 
136 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 304. 
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zemljiščih ( v nadaljevanju: ZKZ137) je v določenih taksativno navedenih primerih mogoče, da 
se stranke izognejo postopku z objavo na oglasni deski in na enotnem državnem portalu e-
uprave, kjer se lahko javi tudi tretja oseba (z morebitno predkupno pravico) in v teh primerih je 
mogoče na pristojno upravno enoto oddati vlogo za izdajo odločbe, da odobritev pravnega posla 
ni potrebna. ZKZ taksativno določa primere, kdaj je to mogoče (pri razvezi pogodbe zakon 
določa, da odobritev pravnega posla ni potrebna, ko gre za razvezo pogodbe o preužitku).138 
Ker smo bili v skladu s teleološko razlago in na podlagi namena vseh varovalnih določb ZKZ-
ja mnenja, da je tudi v tem primeru v skladu s pravno priznanimi razlagami in namenom 
ureditve prometa s kmetijskimi zemljišči to dopustno (oz. bi bilo pravično in prav) ter da gre za 
pravno praznino (tudi darilno pogodbo za kmetijska zemljišča namreč lahko skleneš samo z 
določenimi osebami), smo na upravno enoto poslali vlogo za izdajo odločbe, da odobritev 
pravnega posla ni potrebna. Upravna enota je našo vlogo zavrnila, ker zakon tega primera ne 
normira, do utemeljitve pa se niti ni opredelila (prav tako pritožbeni organ). Ker je stranki 
skrbelo, da se bo v postopku morebitne prodaje javila tretja oseba s predkupno pravico, se je 
oseba B odločila, da bo prodala svoj delež osebi C, ki je solastnica (osebi A in C sta v sorodu, 
A in B pa v svaštvu) predmetnih kmetijskih zemljišč. Ker se je strankam mudilo, smo takoj po 
podpisu listine ponovno poslali vlogo za izdajo odločbe, da odobritev pravnega posla ni 
potrebna (ker gre za pravni posel med solastnikoma), ampak smo dobili sklep o prekinitvi 
postopka, in sicer zaradi obstoja predhodnega vprašanja, ker iz zbirke zadev izhaja, da zavrnilna 
odločba organa druge stopnje glede prve vloge še ni bila pravnomočna. Takšen sklep je bil po 
mojem mnenju nepravilen, ker je prvi postopek povsem irelevanten, neodvisen, stranki obeh 
postopkov nista isti, niti ni nihče zatrjeval spornosti (niti s strani tretje osebe). V zemljiški knjigi 
je bila kot lastnik vknjižena oseba B in ker velja načelo zaupanja v zemljiško knjigo,139  tudi ni 
mogoče sklicevanje o nedokazanosti relevantnega dejstva. Pravilno bi bilo, da bi organ takoj 
izdal odločbo, da odobritev pravnega posla ni potrebna, saj je s svojim ravnanjem neutemeljeno 
zavlekel postopek za nesorazmerno časovno obdobje. Tudi če bi stranka A sprožila upravni 
spor, to ne bi bil razlog za prekinitev postopka. Zato je pomembno, da organi poznajo kriterije 
za obstoj predhodnega vprašanja, pomembneje pa je, da prepoznajo, v katero pravno področje 
spada in kako v določenih primerih ravnati. Iz obrazložitve sklepa ni mogoče razbrati, da bi se 
organ sploh ukvarjal s temi vprašanji, ki so lahko za posameznika odločilna. 
 
 
137 Uradni list RS, št. 71/11 – uradno prečiščeno besedilo, 58/12, 27/16, 27/17 – ZKme-1D in 79/17. 
138 Čl. 19 ZKZ. 
139 Čl. 8 Zakona o zemljiški knjigi (Uradni list RS, št. 58/03, 37/08 – ZST-1, 45/08, 28/09, 25/11, 14/15 – 
ZUUJFO, 69/17, 11/18 – ZIZ-L in 16/19 – ZNP-1). 
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4.3 Postopek reševanja na II. stopnji 
Pravno sredstvo140 je z ustavo zajamčena pravica (subjekti upravnega procesnega razmerja se 
ji lahko odpovejo (»Quisque potest renuntiare juri suo«141).142 Namen instituta je zagotoviti 
pravilno in zakonito odločanje v upravnih zadevah in onemogočiti upravnim organom 
samovoljno odločanje. Druga stopnja predstavlja postopek s pritožbo, ki je po ZUP-u edino 
redno pravno sredstvo143 (za upravni postopek je značilno dvostopenjsko odločanju upravnih 
organov), s katerim se odlaga učinek dokončnosti in pravnomočnosti konkretnega upravnega 
akta (suspenzivni učinek) in ki ga ima stranka na voljo za izpodbijanje konkretnega upravnega 
akta (tak akt še ni dokončen). Predstavlja nadaljevanje rednega upravnega postopka in je 
devolutivno pravno sredstvo, čeprav se pritožba vloži pri organu prve stopnje (in lahko organ 
primarno, če prepozna svojo napako, le-to tudi na tej točki popravi z novo, nadomestno odločbo, 
brez intervencije organa druge stopnje, in sicer samo enkrat). Pravica do pritožbe izhaja iz 
ustavne zahteve in je zagotovljena vsakomur, uresničitev pa je natančneje opredeljena z zakoni, 
torej z ZUP-om.144 Redno pravno sredstvo je v upravnem postopku utemeljeno predvsem na 
notranje-pravni kontroli, saj je v osnovi medsebojno nadzorovanje zakonitosti vzpostavljeno 
znotraj uprave (npr. na prvi stopnji odloči upravna enota, na drugi stopnji pa pristojno 
ministrstvo; upravna enota se ustanovi za opravljanje nalog državne uprave in njuno delovno 
področje je enako, naloge ministrstva se teritorialno izvajajo preko upravnih enot145). Slednje 
hipotetično lahko indicira na poseg v pravico do učinkovitega pravnega sredstva, ker pritožben 
organ ni povsem neodvisen in funkcionalno ločen. 
Rok za vložitev pritožbe je 15 dni (če ni z zakonom določeno drugače), šteje se od dneva 
vročitve pisnega upravnega akta in se vloži pri prvostopenjskemu organu.146 Ker se pritožba 
vloži pri organu prve stopnje, le-ta najprej preveri izpolnjenost procesnih predpostavk147 
 
140 Za pravna sredstva je značilno, da so na voljo samo tista, ki jih določa zakon, zgolj zoper dokončne akte oz. 
natančneje se lahko izpodbija le izrek le-teh in  iz točno določenih razlogov. Poleg tega zakon natančno določa, 
kdo je lahko aktivno legitimiran in kdo je pristojen za odločanje. Zaradi potreb pravne varnosti so tudi časovno 
omejena (izjema je ničnost, ki je posledica najhujših napak v postopku) in imajo le z zakonom določen učinek  
(glej I. Prodan, Pravna sredstva v upravnih zadevah, v: Podjetje in delo, št. 2, 2016, str. 375). 
141 »Vsak se lahko svoji pravici odpove« (glej J. Kranjc, Latinski pravni reki (1998), str. 205). 
142 Čl. 229 a ZUP. 
143 Pravno sredstvo je z ustavo zajamčeno procesno dejanje (pr. institucija), s katerim se sproži postopek za presojo 
zakonitosti in skladnosti konkretnega upravnega akta glede na uporabljeno pravno podlago (glej B. Grafenauer, J. 
Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 543-545). 
144 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 361-364 in 
368-370, T. Jerovšek, P. Kovač, Upravni postopek in upravni spor (2019), str. 234-235), čl. 231 in čl. 242 ZUP. 
145 Čl. 44 Zakona o državni upravi, Uradni list RS, št. 113/05 – uradno prečiščeno besedilo, 89/07 – odl. 
US, 126/07 – ZUP-E, 48/09, 8/10 – ZUP-G, 8/12 – ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14 in 51/16. 
146 Čl. 235-240 ZUP. 
147 Ponovno jih preveri tudi pritožbeni organ, in sicer ko s strani organa prve stopnje prejme celotno dokumentacijo 
(glej 1. odst. čl. 246 ZUP).  
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(dovoljenost, pravočasnost, ustreznost pritožnika) in če le-te niso podane, pritožbo s sklepom 
zavrže. Zoper ta sklep ima pritožnik možnost ponovne pritožbe, o kateri odloča organ druge 
stopnje. V primeru utemeljenosti bo drugostopenjski organ odločil hkrati tudi o zavrženi 
pritožbi.148 Rok 15 dni je načeloma prekluziven, ampak izjemoma lahko stranka, ki je rok 
zamudila iz opravičenih razlogov, predlaga vrnitev v prejšnje stanje v skladu s členom 103 
ZUP.   
V primeru, da organ prve stopnje ugotovi, da je pritožba utemeljena in ni potrebe po novem 
ugotovitvenem postopku (npr. ko je odločitev napačna zaradi napačne uporabe rešenega 
predhodnega vprašanja), lahko reši zadevo drugače in izda novo odločbo, s katero nadomesti 
izpodbijano (tudi zoper novo odločbo ima stranka možnost pritožbe, ampak v tem primeru jo 
mora prvostopenjski organ takoj poslati organu druge stopnje), lahko pa tudi izvede dopolnilni 
postopek (če presodi, da je primarni postopek izvedel nepopolno, npr. organ spregleda obstoj 
predhodnega vprašanja).149 V primeru, da bo organ ugotovil, da je spregledal predhodno 
vprašanje, bo nedvomno izvedel celoten postopek ali vrnil organu prve stopnje v ponovno 
odločanje. 
Če organ ugotovi, da je pritožba popolna, ampak še vedno meni, da je njegova odločitev 
pravilna, mora pritožbo skupaj z vsemi dokumenti (celoten spis), ki se navezujejo na predmetno 
zadevo, brez odlašanja (najpozneje v roku 15 dni) poslati organu druge stopnje,150 ki bo najprej 
ponovno preveril izpolnjenost procesnih predpostavk in nato zadevo vzel v reševanje in le-to 
preizkusil v delu, ga katerem ga pritožnik izpodbija.151  
Ker rešitev predhodnega vprašanja spada v dejansko stanje glavne zadeve (spodnja premisa), 
je možna pritožba (posredno, ker odločitve o predhodnem vprašanju ni v dispozitivu) iz razloga 
napačno oz. zmotno ugotovljenega dejanskega stanja (ne prepozna obstoja predhodnega 
vprašanja), ali pa krši pravila postopka (npr. ne prekine postopka, ko ne sme odločiti o 
predhodnem vprašanju).152 
S pritožbo se lahko izpodbija zgolj dispozitiv konkretnega upravnega akta, torej v primeru, ko 
o predhodnem vprašanju odloči upravni organ sam in se odločitev o predhodnem vprašanju 
nahaja zgolj v obrazložitvi, pritožba neposredno zoper obrazložitev ni mogoča, ampak se lahko 
pritoži posredno zoper končno odločitev, ki je vedno v vzročni zvezi oz. je odločilno vezana na 
 
148 Čl. 240 ZUP. 
149 Čl. 242 in 243 ZUP. 
150 Čl. 245 ZUP. 
151 Vedno bo po uradni dolžnosti preveril, ali je prišlo na prvi stopnji do bistvenih kršitev postopka ali zmotne 
uporabe materialnega prava (glej drugi odstavek čl. 247 ZUP). 
152 Čl. 237 ZUP. 
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rešitev predhodnega vprašanja (odločitev o glavni stvari se izpodbija v okviru napačno 
ugotovljenega dejanskega stanja, kamor rešeno predhodno vprašanje samo po sebi spada).153  
Predhodno vprašanje se ne bi smelo prvič pojaviti na drugi stopnji, ker gre za ugotavljanje 
dejanskega stanja. Če torej organ na prvi stopnji postopa pravilno, se predhodno vprašanje na 
drugi stopnji ne more več pojaviti, oz. je posledica napak v izvedbi postopka na prvi stopnji, 
saj brez rešitve predhodnega vprašanja ni mogoče rešiti glavnega predmeta odločanja.154  
Na drugi stopnji se lahko predhodno vprašanje prvič pojavi v izjemnih situacijah, in sicer kot 
je bilo že navedeno zaradi napak ali pomanjkljivosti v izvedbi postopka na prvi stopnji, v 
primeru pojava novih dejstev in dokazov, ki jih ni bilo mogoče predložiti na prvi stopnji ali v 
primeru molka organa155 (fikcija negativnega upravnega akta156), ko organ druge stopnje sam 
izpelje celoten postopek (tudi ugotovitveni) in reši zadevo.  
V primeru molka organa157 se organ druge stopnje najprej obrne na organ prve stopnje in od 
njega zahteva navedbo razlogov, zakaj postopka ni zaključil pravočasno, oz. ga sploh ni izvedel. 
V primeru, da je do tega prišlo iz opravičljivih in utemeljenih razlogov, lahko organ druge 
stopnje prvi stopnji podaljša rok za izvedbo postopka (največ za mesec dni). V nasprotnem 
primeru pritožbeni organ zahteva predložitev vseh dokumentov glede predmetne zadeve in če 
lahko na podlagi le-teh zadevo reši takoj, izvede postopek in sam izda konkreten upravni akt. 
V praksi so zadeve v večini primerov kompleksnejše, zato v teh primerih sam izpelje celoten 
ugotovitveni postopek  in opravi vsa dejanja na način, kot bi ga moral organ prve stopnje, in 
reši zadevo. Pogosto je sedež organa druge stopnje v drugem kraju kot organa prve stopnje, 
 
153 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 361-364 in 
368-370. 
154 B. Grafenauer, J. Breznik, Upravno pravo procesni del,  upravni postopek in upravni spor (2009), str. 447-449 
in 543-547. 
155 Do molka organa pride v primerih, ko upravni organ ne odreagira na zahtevo stranke, oz. ne izda konkretnega 
akta glede strankinega zahtevka v zakonsko določenem roku, in sicer najpozneje v enem mesecu (ko je za rešitev 
zadeve potrebno izpeljati poseben ugotovitveni postopek, je rok dva meseca) od dneva, ko od stranke prejme 
popolno vlogo, ali od začetka uvedbe postopka (gre za protipraven položaj). Ta institut temelji na fikciji negativne 
oz. neugodne odločitve organa (glej E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in 
upravni spor (2017), str. 341 in 417-418 in P. Kovač, Pomen in posledice molka organa pri odločanju v upravnem 
postopku, v: Podjetje in delo, 6-7/2019/XLV, 2019, str. 927). 
156 Obstaja tudi fikcija pozitivne odločbe, ki pa je v praksi manj pogosta (glej E. Kerševan, V. Androjna, Upravno 
procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 419). 
157 Postavljena predhodna vprašanja v postopku predhodnega odločanja pred Sodiščem EU glede razlage ali 
uporabe prava EU ne predstavljajo upravičenega razloga za molk upravnega organa v upravnem postopku, v 
katerem je treba uporabiti pravo, ki se nanaša na postavljeno predhodno vprašanje, saj Zakon o sodiščih izrecno 
določa, da lahko na tej podlagi prekine postopek zgolj sodišče. Upravni organ nima teh pooblastil, niti prekinitev 
na tej podlagi ne nastopi ex lege. Poleg tega navedenega predhodnega vprašanja glede na lastnosti ni mogoče 
aplicirati na predhodno vprašanje v smislu po čl. 147 ZUP (glej sodbo in sklep Upravnega sodišča, št. II U 
329/2012, 12.12.2012). 
31 
zato se v praksi dogaja, da organ druge stopnje naloži organu prve stopnje opravo posameznih 
dejanj postopka in mu jih posreduje, da bo lahko odločil v zadevi. Le v izjemnih primerih in ob 
predpostavki, da bi postopek hitreje in bolj ekonomično izvedel organ prve stopnje, bo le-to 
naložil njemu in mu določil rok, v katerem mu mora povratno poslati zbrane podatke, in po tem 
bo organ druge stopnje sam rešil zadevo in končal postopek ter izdal konkreten upravni akt158 
(takšna odločba bo dokončna takoj).159 
Tudi organ druge stopnje ima pri srečanju s predhodnim vprašanjem enake možnosti, kot jih 
ima upravni organ na prvi stopnji.160 V primeru, da pritožbeni organ sam izvede meritoren 
postopek in se odloči, da bo predhodno vprašanje prepustil v reševanje matičnemu organu, in 
izda sklep o prekinitvi postopka,  zoper ta sklep ni možna pritožba, kar je edina razlika glede 
na postopek na prvi stopnji. Ko je pritožbeni postopek končan, pritožbeni organ izda konkreten 
upravni akt, ki takoj postane dokončen, oz. je dokončen že sam po sebi (na voljo ni rednega 
pravnega sredstva).161 
V pritožbenem postopku mora biti odločba izdana (in vročena) stranki najpozneje v dveh 
mesecih. V primeru, da pritožbeni organ odločbe ne izda v roku, ki mu ga daje zakon, ima 
pritožnik na voljo še posebno vlogo, s katero lahko zahteva izdajo odločbe. Če je pritožbeni 
organ kljub dodatni vlogi še vedno pasiven (minimalno sedem dni), lahko zaradi molka organa 
sproži upravni spor (fikcija zavrnilne odločitve).162  
Pritožbeni organ po rešitvi predhodnega vprašanja (po dokončnosti ali pravnomočnosti 
odločitve matičnega organa) enako kot na prvi stopnji reši še glavno zadevo in izda ter vroči 
konkretni upravni akt stranki. Zoper tak akt so na  voljo samo še izredna pravna sredstva 





158 Odločbo o pritožbi mora organ druge stopnje izdati in vročiti stranki v najkrajšem možnem času, najpozneje pa 
v roku dveh mesecev od dneva, ko je prejel popolno pritožbo (čl. 256 ZUP). 
159 Čl. 255 ZUP in B. Erdelič, Molk organa v upravnem postopku, v: Pravna praksa, št. 36, 2008, str. 6-8. 
160 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 261. 
161 Ibidem, str. 363. 
162 Ibidem, str. 413 in B. Kavčič, Upravni postopek: Pritožba zaradi molka organa, v: Pravna praksa, št. 21, 2002, 
str. 9. 
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4.4 Postopek z izrednimi pravnimi sredstvi 
ZUP poleg rednega pravnega sredstva pozna tudi sistem izrednih pravnih sredstev, in sicer 
obnovo (ponovitev) končanega upravnega postopka, spremembo ali odpravo dokončne odločbe 
v zvezi z upravnim sporom, odpravo in razveljavitev dokončne odločbe po nadzorstveni pravici, 
izredno razveljavitev izvršljive odločbe in izrek odločbe za nično (nulifikacija).163 
Izredna pravna sredstva sledijo dokončnosti akta in posegajo v učinkovanje ali celo izvršljivost, 
pomenijo poseg v že izvršljivo, lahko tudi v že izvršeno dejansko stanje, zato jih je potrebno 
razlagati restriktivno. Posebnost upravnega procesnega prava je, da se izredna pravna sredstva 
lahko uporabijo tudi ex offo in ni nujno, da so udeležene nasprotne stranke (ob predpostavki 
podanosti javnega interesa).164 
Z vidika instituta predhodnega vprašanja je relevantna predvsem obnova postopka.165 
Obnova postopka je eno izmed pogosteje uporabljenih izrednih pravnih sredstev v praksi in 
pride v poštev, ko akta ni več mogoče izpodbijati z rednim pravnim sredstvom. Izčrpanje 
pravice do pritožbe ni predpostavka za uporabo tega izrednega pravnega sredstva.166 Predlog 
za obnovo postopka167 lahko vložita oba subjekta postopka.168 Tako stranka kot tudi organ, ki 
je primarni upravni postopek vodil in ga tudi končal, in sicer v subjektivnem roku enega meseca 
in objektivnem roku treh let pri organu, ki je odločal na prvi stopnji.169 Čeprav je normiran 
zakonski objektivni rok treh let, pa se je v sodni praksi oblikovalo stališče, da je v primeru, 
kadar je predhodno vprašanje, na katero se opira glavna odločitev, kasneje v bistvenih točkah 
pristojen organ drugače rešil, izjemoma dopustno, da se obnova predlaga tudi po poteku tega 
roka.170 Ta razlaga je razumljiva glede na pomen pristojnosti, vendar invazivno posega v pravno 
varnost in načelo stabilnosti pravnih položajev. Z obnovo postopka se tak akt razveljavi, 
odpravi ali spremeni in obnova je dopustna ne glede na to, ali je bil glede istega konkretnega 
 
163 Ibidem, str. 363. 
164 I. Prodan, Pravna sredstva v upravnih zadevah, v: Podjetje in delo, št. 2, 2016, str. 375. 
165 4. odst. čl. 260 ZUP. 
166 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 700-702. 
167 Predlog sam po sebi načeloma nima suspenzivnega učinka, lahko pa organ, ki odloča o predlogu, izvršitev 
zadrži, ima pa vedno odložilni učinek, kadar organ odloči, da se postopek obnovi (glej ibidem, str. 737). 
168 V res izjemnih primerih, ko odločba izrazito posega v javno korist, sta upravičena predlagatelja tudi državni 
tožilec in državni odvetnik.   
169 Če se predlog glede obnove postopka nanaša na odločbo, ki je bila izdana na drugi stopnji, priključi organ prve 
stopnje dokumente zadeve predlogu in jih pošlje organu, ki je odločal na drugi stopnji (glej 3. odst. čl. 266 ZUP). 
170 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 385/2010, 21.12.2011. 
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upravnega akta sprožen tudi upravni spor,171 saj se medsebojno ne izključujeta.172 Upravno 
sodišče bo v primeru, če bo pred izdajo sodbe izdana nova odločba v obnovljenem postopku, 
postopek ustavilo. Navedeno pomeni, da kadar teče upravni spor, je obnova postopka dopustna 
samo takrat, kadar je predlagana na podlagi novosti, ki jih tožba v upravnem sporu ne zajema.173 
Na podlagi uporabe tega izrednega pravnega sredstva se ponovno izvede upravni postopek 
(delno, ali v celoti), ki je bil predhodno že zaključen in je po svoji naravi podoben institutu 
vrniti v prejšnje stanje (restitutio in interegnum).174 
Upravni postopek je dopustno obnoviti, če sta izpolnjena dva pogoja. Prvi pogoj je, da je 
postopek končan (osnovni pogoj) in ni več na voljo rednega pravnega sredstva, torej da je 
konkreten upravni akt dokončen (pritožba ni bila vložena ali je bila vložena prepozno), drugi 
pogoj pa je obstoj obnovitvenega razloga, ki so taksativno določeni v čl. 260 ZUP (poleg tega 
je pomembno, da vlagatelj izkaže, da je bil predlog vložen pravočasno).  Zahtevek glede obnove 
postopka mora biti enak prvotnemu v postopku na prvi stopnji in mora temeljiti na isti 
dejanski175 in pravni podlagi.176 
Glede instituta predhodnega vprašanje je relevanten predvsem obnovitveni razlog iz tč. 4 čl. 
260 ZUP, in sicer če se odločba organa, ki je vodil postopek, opira na predhodno vprašanje, pa 
je pristojni organ pozneje to vprašanje v bistvenih točkah rešil drugače. Gre za primere, ko 
organ sam reši predhodno vprašanje iz pristojnosti drugega organa.177 Glede na to, da rešitev 
predhodnega vprašanja spada v dejansko stanje, se s spremembo le-tega to po odločitvi 
pristojnega organa spremeni, s tem pa se spremeni temelj konkretnega pravnega akta (seveda 
je bistveno, da gre za odločilne in relevantne spremembe178). Če je organ na prvi stopnji ustavil 
postopek in počakal na rešitev pristojnega organa (npr. sodba o ugotovitvi očetovstva), pa 
obnova postopka po tej točki ne bo mogoča. Nastalo situacijo se v takšnih primerih subsumira 
 
171 Sodna praksa je glede tega postavila omejitev, in sicer stranka ne more predlagati obnove postopka in sprožiti 
upravnega spora iz istih razlogov (glej T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem 
(2004), str. 701-702). 
172 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 428-429. 
173 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 702. 
174 Gre za institut upravnega procesnega prava, s katerim se korigira posledice prekluzij in strankam omogoča 
naknadno opravo zamujenih procesnih dejanj. Ta institut je vedno povezan z zamudo procesnega roka (roka za 
opravo določenega dejanja postopka (glej E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek 
in upravni spor (2017), str. 201-207). 
175 Če se dejansko stanje spremeni kasneje, ni razloga za obnovo postopka, ampak je lahko samo podlaga za nov 
upravni postopek (glej T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 
707).  
176 Ibidem, str. 707. 
177 Ibidem. 
178 Drugačna razlaga in uporaba materialnega prava ne predstavljata drugače rešenega predhodnega vprašanja (glej 
sodbo Vrhovnega sodišča št. X Ips 36/2005, 15.11.2007). 
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pod tč. 3, če se sodba, ki rešuje predhodno vprašanje, kasneje spremeni. Opredeljena dejstva, 
ki se nahajajo v novem upravnem aktu ali sodbi, so obstajala že prej, ampak jih organ pri 
prvotnem odločanju ni ugotovil ali jih je ugotovil napačno (gre za »stara« dejstva, ki so 
ugotovljena na novo).179   
Lahko se zgodi, da so določena dejstva že po naravi stvari takšna, da jih je možno v postopku 
dokazati samo  s pravnomočno odločbo kazenskega sodišča. Takšni primeri so zajeti v tč. 2 čl. 
260 ZUP, ko je obnova postopka dopustna, če je bila odločba o upravni zadevi izdana na podlagi 
ponarejene listine, krive izpovedbe priče, izvedenca ali kot posledica dejanja, ki je 
inkriminirano po KZ-1. Predmetni obnovitveni razlog zajema vsa kazniva dejanja po KZ-1, ki 
so v vzročni zvezi z dokončnim konkretnim upravnim aktom in vplivajo na relevantno dejansko 
stanje ali vsebino dispozitiva. Utemeljenost ugotovitvenega postopka se lahko izkazuje samo s 
pravnomočno sodbo kazenskega sodišča in iz nje mora biti razvidna vzročna zveza med 
kaznivim dejanjem in nepravilno odločitvijo uradne osebe (samo pravnomočno ugotovljen 
obstoj kaznivega dejanja ne obstaja).180 
Ko pride do drugačne rešitve predhodnega vprašanja z drugim aktom, primera pa ni mogoče 
subsumirati pod nobeno od zgoraj navedenih točk, je stališče sodne prakse, da se lahko obnovo 
zahteva na podlagi tč. 1, torej kot novo dejstvo ali dokaz. Gre za dejstva oz. dokaze, ki so 
opredeljena na novo, dejansko pa so obstajala že v času reševanja predhodnega vprašanja na 
prvi stopnji. Z normativno ureditvijo in razlago sodišča so dejansko poskrbeli, da lahko vsak 
primer drugače rešenega predhodnega vprašanja privede do obnove postopka.181 
Pristojen organ v obnovljenem postopku ponovno izvede postopek smiselno enako rednemu 
postopku na prvi stopnji. Najprej preveri formalne pogoje, nato preveri okoliščine in dokaze, ki 
dokazujejo na obstoj razlogov za obnovo,182 in če so podani, izda sklep o dovolitvi obnove.183 
Ko v obnovi postopka odloča organ druge stopnje, lahko izjemoma, če bo hitreje in bolj 
ekonomično,  naloži opravo določenih dejanj organu prve stopnje.184 Organ nato na podlagi 
vseh ugotovitev iz primarnega in obnovljenega postopka meritorno odloči o zadevi, izda 
odločbo in s tem konča obnovljeni postopek. 
 
179 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 707-708. 
180 L. Selišek, Upravni postopki v širših okvirih prava, (Ka)ko se srečata upravni in kazenski postopek, v: Podjetje 
in delo, 6-7/2019/XLV, 2019, str. 906-907. 
181 T. Jerovšek in drugi, Zakon o splošnem upravnem postopku s komentarjem (2004), str. 708. 
182 Organ mora natančno presoditi verjetnost izkazane okoliščine, na katero se predlog opira. Gre za prvo presojo, 
ki je usmerjena zgolj v obstoj obnovitvenega razloga (glej ibidem, str.730). 
183 Čl. 267 in čl. 268 ZUP. 
184 Čl. 269 ZUP. 
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Zoper sklep v zvezi s predlogom za obnovo in odločbo je pritožba dovoljena, če je akt izdal 
























185 Čl. 271 ZUP. 
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5. PREDHODNO VPRAŠANJE V UPRAVNEM SPORU 
5.1 Splošne značilnosti 
Zahteva po sodnem nadzoru in regulaciji postopka sodnega nadzora nad delovanjem uprave 
izhajata že iz URS (natančneje iz splošnih ustavnih načel).186 Delovanje uprave mora biti 
regulirano in prav tako mora biti vzpostavljen učinkovit in  konsistenten zunanji sistem nadzora. 
Ta sistem se izvaja preko specializiranega organa, in sicer Upravnega sodišča, kjer neodvisni 
sodniki s statusom višjih sodnikov v povsem ločenem postopku v upravnem sporu nadzirajo 
delovanje uprave. Namen delovanja upravnega sodišča je v zagotovitvi objektivne zakonitosti 
delovanja uprave in pravnega reda ter v tem, da se fizične in pravne osebe varuje pred 
morebitnim oblastnim in arbitrarnim delovanjem uprave, saj šele na tej točki stranki upravnega 
postopka prvič postaneta dejansko enakopravni, čeprav je na eni strani vedno državni oz. 
javnopravni organ.187 V upravnem sporu je tožeča stranka vedno stranka iz upravnega postopka, 
tožena stranka pa je upravni organ oz. država, samoupravna lokalna skupnost ali nosilec 
javnega pooblastila.188 
V upravnem sporu se torej izpodbijajo dokončni posamični upravni akti,189 glede katerih merila 
za dopustnost določa ZUS-1 in morajo biti izpolnjena kumulativno.190 
Stranka mora vložiti tožbo191 in s tem sprožiti upravni spor v 30 dneh od vročitve dokončnega 
upravnega akta, s katerim je bil postopek končan, ali v roku 2 mesecev (ali v krajšem roku, 
določenem s posebnim aktom) v primeru, če organ druge stopnje ne izda odločbe v pritožbenem 
postopku, niti v nadaljnjih 7 dneh na podlagi nove zahteve (v tem primeru se vzpostavi fikcija 
zavrnjene pritožbe).192 Upravnega spora ni mogoče začeti ali nadaljevati uradoma.193  
Sodišče opravi materialno in formalno presojo. Napake organa, ki so vezane na rešitev oz. 
prepoznavo predhodnega vprašanja (dejansko stanje), spadajo pod presojo formalne 
zakonitosti. Kadar sodišče presoja nezakonitost akta, upravne zadeve ne rešuje meritorno, 
 
186 Zahteva glede sodnega varstva delovanja uprave (po končanem upravnem postopku) izhaja tudi iz različnih 
evropskih aktov (Evropska konvencija o človekovih pravicah, Listina o temeljnih pravicah, različna priporočila, 
...). Glej T. Jerovšek, P. Kovač, Upravni postopek in upravni spor (2019), str. 275-276. 
187 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 501-508. 
188 Ibidem in čl. 16-17 ZUS-1. 
189 Za posamičen upravni akt se po ZUS-1 šteje vsaka dokončna upravna odločba in drug javnopravni akt, s katerim 
je odločeno o pravici, obveznosti ali pravni koristi (glej čl. 27 ZUS-1). 
190 Čl. 26 ZUS-1. 
191 Tožba nima suspenzivnega učinka. Tožnik ima na voljo zahtevo za odložitev izvršitve izpodbijanega akta, če 
mu lahko nastane težko popravljiva škoda. V tem primeru sodišče tehta v skladu z načelom sorazmernosti, saj 
mora vedno upoštevati javne koristi in koristi nasprotne stranke (glej čl. 32 ZUS-1). 
192 Enako velja tudi v primeru, ko odločbe ne izda organ prve stopnje in zoper katero zakon ne dopušča pritožbe.  
193 M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem (2019), str. 149. 
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ampak s sodbo tak akt odpravi, kar pa pomeni, da stranka s tem ne pridobi neposrednih pravnih 
učinkov. Neposredni pravni učinki so doseženi šele z izdajo novega akta s strani pristojnega 
organa, ki pri ponovnem odločanju upošteva navodila in smernice Upravnega sodišča. Poleg 
temeljne vrste upravnega spora  (v praksi je takšnih večina) ZUS-1 pozna tudi spor polne 
jurisdikcije,194 kjer sodišče o sporni zadevi meritorno odloči in s tem povsem nadomesti 
odpravljen akt in v teh primerih stranka pridobi neposredne pravne učinke, saj sodba predstavlja 
izvršilni naslov. Ker je primarna naloga sodišča nadzor nad delovanjem uprave in ne prevzem 
njenih nalog in upravno odločanje, sodišče v sporu polne jurisdikcije odloča izjemoma in v 
zakonsko določenih primerih, in sicer v primeru, da stranka to izrecno zahteva in so podani 
zakonsko določeni pogoji (molk organa, težko popravljiva škoda), ko pristojni organ ne izda 
novega akta v 30 dneh po odpravi. 195 
 
5.2 Predhodno vprašanje v upravnem sporu 
Predhodno vprašanje je v ZUS-1 vsebinsko urejeno zelo podobno ureditvi v upravnem 
postopku. Za predhodno vprašanje v upravnem sporu gre takrat, ko je odločitev sodišča odvisna 
od vprašanja, ki je samostojna pravna celota in sodi v pristojnost drugega sodišča ali organa. 
Institut se v upravnem sporu pojavi izjemoma, in sicer zaradi napak in pomanjkljivosti v 
upravnem postopku, pri obravnavanju novih dejstev in dokazov (ob predpostavki upravičene 
predložitve, načeloma prekluzija196) ali zaradi molka197 organa.198 V primeru molka organa199 
takrat, ko sodišče odloča v sporu polne jurisdikcije in samo izvede ugotovitveni postopek, kar 
lahko tožnik v tožbi tudi zahteva.200 Napake in pomanjkljivosti v upravnem postopku se 
 
194 S tožbo tožnik zahteva od sodišča, da meritorno odloči o pravici, obveznosti ali pravni koristi, in sicer drugače, 
kot je odločil upravni organ. Takšna tožba mora vedno vsebovati tožbeni zahtevek (glej M. Dobravec Jalen in 
drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem (2019), str. 230). 
195 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 526-531. 
196 Formalni pogoj za uveljavljanje novot (ius novorum) je v obrazložitvi, in sicer tožnik mora jasno in natančno 
opisati, zakaj jih ni navedel že v upravnem postopku. Slednje predstavlja podlago za presojo materialnih pogojev 
(časovna dimenzija nastanka oz. obstoja novot in upravičena pasivnost tožnika), ki morajo biti izpolnjeni za 
sprejem novih dejstev in dokazov (glej M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem 
(2019), str. 308-309). 
197 Pri molku organa je posebnost ta, da rok za vložitev tožbe ni normiran. Ker je pravno gledano neskončen rok 
sporen, predvsem zaradi morebitnih zlorab sodišče v takšnih primerih pri preizkusu formalnih pogojen ugotavlja, 
ali tožnik (še vedno) izkazuje pravni interes (glej M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s 
komentarjem (2019), str. 178). 
198 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 295 in 575. 
199 S tožbo zaradi molka organa tožnik zahteva vročitev upravnega akta in od tožbenega predloga je odvisno, kako 
bo sodišče odločilo, in sicer lahko tožencu naloži izdajo in vročitev upravnega akta, lahko pa samo, pod določenimi 
pogoji,  odloči o zadevi (glej ibidem, str. 230 in čl. 65 ZUS-1). 
200 Ibidem, str. 295. 
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subsumirajo pod nepravilno oz. nepopolno ugotovljeno dejansko stanje, kamor rešitev 
predhodnega vprašanja spada.201 
Pri presoji zakonitosti upravnih aktov, ko sodišče ugotavlja, ali v določenem primeru gre za 
predhodno vprašanje ali ne mora sodišče presojati relevantna dejstva tako z vidika dejanske kot 
tudi pravne situacije, in sicer glede na čas, ko je o zadevi odločal upravni organ. Če so dejstva 
in okoliščine, ki narekujejo drugačno odločitev, nastale po izdaji akta, to ne more vplivati na 
njegovo zakonitost.202   
Tako kot v upravnem postopku lahko tudi v sodnem upravno sodišče predhodno vprašanje reši 
samo, lahko pa postopek prekine in počaka, da zadevo reši pristojen organ. Če se sodišče odloči, 
da bo predhodno vprašanje rešilo samo, njegovo odločanje poteka analogno odločanju 
upravnega organa. Sodišče predhodno vprašanje obravnava po materialnih predpisih in pod 
pogoji z matičnega področja. Tudi v sodnem postopku je rešitev predhodnega vprašanja del 
dejanskega stanja in podlaga za odločitev v glavni stvari, ter učinkuje le v konkretni zadevi 
(rešitev sodišče navede v obrazložitvi sodbe). Matičen organ lahko samostojno in neodvisno 
reši isto vprašanje kadarkoli v prihodnosti, ker rešitev ni zajeta s pravnomočnim izrekom sodbe 
(morebitna drugačna rešitev je pravna podlaga za obnovo postopka).203 
 Enako kot ZUP tudi ZUS-1 v določenih pomembnih statusnih vprašanjih prepoveduje rešitev 
predhodnega vprašanja sodišču, in sicer če se le-to nanaša na obstoj kaznivega dejanja 
(izjemoma lahko to vprašanje reši tudi upravno sodišče, če kazenski pregon ni več mogoč), 
obstoj zakonske zveze, ugotovitev očetovstva ali če zakon tako določa.204 Stališče sodišč je, da 
je potrebno norme razlagati v skladu z njihovim namenom. V primeru, da je za rešitev 
predhodnega vprašanja potrebna rešitev pomembnega pravnega vprašanja za pravni sistem z 
morebitnim mednarodnim elementom in ima lahko daljnosežne posledice, je potrebna širša 
razlaga norm in pri odločanju o posegu v pristojnost drugega organa mora sodišče izhajati iz 
namena norm in v takšnih primerih je prekinitev postopka po mnenju Vrhovnega sodišča 
obligatorna, čeprav prepoved odločanja ni neposredno in jasno normirana.205  
 
201 3. odst. čl. 27 ZUS-1. 
202 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 111/2016, 21.9.2016 in Sklep Upravnega sodišča, št. I Up 367/2013, 
29.10.2013. 
203 M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem (2019), str. 296-297. 
204 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 576 in čl. 48 
ZUS-1. 
205 Sklep Vrhovnega sodišča, X Ips 25/2016, 17.7.2019 in M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s 
komentarjem (2019), str. 296. 
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Razlika med upravnim postopkom in upravnim sporom je v tem, da v upravnem sporu sodišče 
mora prekiniti postopek v primeru, ko postopek rešitve predhodnega vprašanja že teče pred 
pristojnim organom ali sodiščem (enako velja tudi za pravdni postopek). Upravni organ lahko 
tudi v tem primeru reši predhodno vprašanje, če meni, da ga bo rešil hitreje in enako 
kvalitetno.206 
Upravno sodišče v primeru, da predhodnega vprašanja ne želi reševati samo, oz. ga ne sme, s 
sklepom prekine postopek. S sklepom o prekinitvi sodišče naloži tožniku, da v določenem roku 
zahteva uvedbo postopka pred pristojnim organom in mu predloži dokazilo o tem (če se 
postopek na matičnem področju lahko začne zgolj uradoma ali na predlog nasprotne stranke, 
tega ne more zahtevati). Rok začne teči z dnem vročitve sklepa o prekinitvi postopka oz. s 
potekom roka za pritožbo zoper sklep (pritožbeni rok je tri dni od vročitve). Če tožnik ne ravna 
v skladu z navodili iz sklepa, se šteje, da je tožbo umaknil, in sodišče s sklepom postopek ustavi 
(o tem mora biti stranka ustrezno poučena).207 V primeru, da sodišče neutemeljeno prekine 
postopek (ne gre za predhodno vprašanje), lahko stranka vloži pritožbo zaradi napačne uporabe 
materialnega prava.208 
Upravni spor se nadaljuje, ko je odločba pristojnega organa pravnomočna (organ v upravnem 
postopku lahko nadaljuje z reševanjem ko je odločba pristojnega organa dokončna ali 
pravnomočna).209 
Ko sodišče ob upoštevanju pravnomočnega akta odloči o glavni stvari, izda sodbo in s tem 
postopek zaključi (v primeru, da ne odloča v sporu polne jurisdikcije, bo s sodbo sodišče akt 
odpravilo in naložilo pristojnemu organu ponovno odločanje ob upoštevanju smernic in navodil 
sodišča). 
 
5.3 Postopek reševanja na II. stopnji 
ZUS-1 dovoljuje pritožbo samo izjemoma, in sicer ko je zaradi varstva posameznika to nujno 
in le-ta izkaže svoj pravni interes (do pritožbe so upravičene samo stranke upravnega spora). 
Ex lege se šteje, da ni nujno in smotrno, ko Upravno sodišče potrdi izpodbijan akt (zagotovljena 
pravica do sodnega varstva) ali ko je sodišče odločalo v sporu polne jurisdikcije in  je odločalo 
 
206 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 576 in čl. 48 
ZUS-1. 
207 Čl. 48 in 49 ZUS-1. 
208 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 61/2012, 9.2.2012. 
209 Čl. 50 ZUS-1. 
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na podlagi istega dejanskega stanja kot upravni organ.210 Stranka mora biti v pravnem pouku 
opozorjena na vsa relevantna dejstva.211 
Pritožba je torej dovoljena, če je sodišče ugotovilo drugačno dejansko stanje in je na tej podlagi 
spremenilo izpodbijani upravni akt (kumulativno)212 ter kadar sodišče odloča v sporu polne 
jurisdikcije zaradi molka organa, ker se v tem primeru dejansko stanje ugotavlja prvič.213 
Stranki v upravnem sporu na prvi stopnji lahko vložita pritožbo v 15 dneh od vročitve prepisa 
sodbe.214 V pritožbi mora pritožnik z zadostno stopnjo verjetnosti izkazati, da bi ugoditev zanj 
predstavljala določeno korist oz. izboljšanje njegovega pravnega položaja, ki ga drugače ne bi 
mogel doseči.215  
Pritožben organ zoper sodbe Upravnega sodišča je Vrhovno sodišče,216 ki odloča v senatu treh 
sodnikov.217  
Pri institutu predhodnega vprašanja je pritožba utemeljena, ko sodišče odloči meritorno zaradi 
molka organa ali ko zmotno oz. nepopolno ugotovi dejansko stanje in izjemoma, če do 
predhodnega vprašanja vodijo nova dejstva in dokazi in jih stranka brez svoje krivde ni mogla 
predložiti do konca glavne obravnave (teoretično mogoče, vendar v sodni praksi takšnega 
primera ni zaslediti).218 
 
5.4 Postopek z izrednimi pravnimi sredstvi 
ZUS-1 pozna dve izredni pravni sredstvi, in sicer revizijo in obnovo postopka.219 
 
5.4.1. Revizija 
Glavni namen revizije je v zagotavljanju enotne uporabe prava preko poenotenja in razvoja 
sodne prakse, ki se izvaja preko Vrhovnega sodišča RS. S tem nesuspenzivnim pravnim 
sredstvom se pod omejenimi, zakonskimi pogoji poseže v pravnomočno odločitev upravnega 
 
210 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 603-606. 
211 Čl. 71 ZUS-1. 
212 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 299/2011, 30.6.2011. 
213 M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem (2019), str. 414-415. 
214 Čl. 73 ZUS-1. 
215 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 603-606. 
216 Načelo prepovedi reformatio in peius Vrhovnemu sodišču v pritožbenem postopku narekuje, da ne sme 
spremeniti sodbe v škodo stranke, ki se je pritožil, in sicer samo v primeru, kadar je le-ta edini pritožnik (glej čl. 
81 ZUS-1). 
217 Čl. 14 ZUS-1. 
218 Čl. 74 ZUS-1. 
219 Sklep vrhovnega sodišča, št. X Ips 263/2009, 9.7.2009 in čl. od 84 do 101 ZUS-1. 
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sodišča v izjemnih primerih in urejenost revizije je poenotena na vseh pravnih področjih (od 
novele ZPP-E dalje).220 
 
Stranka lahko revizijo uspešno uveljavlja v primerih, ko gre za obravnavo vsebinsko 
pomembnih pravnih vprašanj (presega pravni interes stranke). Glede na to, da ZUS-1 v čl. 85 
določa, da revizije ni mogoče vložiti zaradi zmotne ali nepopolne ugotovitve dejanskega stanja, 
kamor rešitev predhodnega vprašanja spada, do revizije ne more priti. To je tudi razumljivo, saj 
je skoraj nemogoče, da na tej točki dejansko stanje še vedno ne bi bilo ugotovljeno in obstoj 
predhodnega vprašanja prepoznan ter da bi se Vrhovno sodišče namesto z reševanjem 
pomembnih in zahtevnih pravnih vprašanj ukvarjalo z reševanjem dejanskega stanja.221 
 
5.4.2. Obnova postopka 
Obnova sodnega postopka je dopustna zoper vsako pravnomočno sodno odločitev (ko sodišče 
samo ugotavlja dejansko stanje)222 in za razliko od upravnega postopka se lahko sodni postopek 
obnovi izključno na predlog stranke (nikoli ex offo). Roka za obnovo postopka sta dva, in sicer 
subjektivni rok 30 dni in objektivni rok 5 let, ki sta prekluzivna in nepodaljšljiva, kar pa 
izjemoma ne velja, ko se odločba opira na kasneje razveljavljeno sodbo, ki je bila izdana v 
civilnem ali kazenskem postopku. Tudi v sodnem postopku je obnova dovoljena pod zakonsko 
določenimi pogoji in v taksativno določenih primerih.223  
Glede predhodnega vprašanje je obnova postopka mogoča, ko se odločba opira na kasneje 
razveljavljeno sodbo, ki je bila izdana v civilnem ali kazenskem postopku ali kadar stranka izve 
za nova dejstva in dokaze (subjektivno nova, objektivno stara),224 ki vodijo do obstoja 
predhodnega vprašanja. Obnovitveni razlog mora biti v vzročni zvezi z dejanskim stanjem, 
katerega je ugotavljalo sodišče.225 
V obnovljenem postopku sodišče ponovno izpelje postopek v celoti in izda novo sodbo. 
 
 
220 M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem (2019), str. 461-463. 
221 Ibidem. 
222 Sklep Vrhovnega sodišča, št. I Up 691/2007, 13.12.2007. 
223 Ibidem, str. 503-504 in čl. 96 ZUS-1. 
224 Sklep Upravnega sodišča, št. I U 912/2016-34, 16.1.2018. 
225 M. Dobravec Jalen in drugi, Zakon o upravnem sporu s komentarjem (2019), str. 498-502. 
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5.5 Razmejitev med predhodnim vprašanjem in postopkom predhodnega 
odločanja 
Postopek upravnega spora pred državnimi sodišči in postopek pred Sodiščem EU se povezujeta 
preko mehanizma predhodnega odločanja (preliminary rulings) oz. predhodnega vprašanja 
glede prava EU. Gre za enega najpomembnejših sodnih postopkov pred Sodiščem EU. Preko 
tega instituta evropsko sodišče razlaga določila aktov Evropske Unije in predhodne sodbe (tako 
po vsebini kot po njeni teži) predstavljajo glavno sredstvo za razvijanje konceptov in osnovnih 
načel prava EU.226  
Čeprav se v praksi za oba instituta uporablja isti pojem predhodno vprašanje, pa gre po vsebini 
za popolnoma različna in nepovezana instituta, saj Sodišče EU s predhodnim odločanjem 
(predhodnim vprašanjem) razlaga pravo EU, njegovo veljavnost in s tem nacionalnim sodiščem 
pomaga, da le-to ustrezno uporabijo v konkretnem primeru (v konkretni zadevi mora vseeno 
odločiti nacionalno sodišče).227 Gre za zgornjo premiso pravnega silogizma, medtem ko rešitev 
predhodnega vprašanja predstavlja spodnjo premiso pravnega silogizma in je dejstvo, na 
podlagi katerega organ odloči o glavni stvari.228 Predhodno vprašanje lahko na Sodišče EU 









226 V. Androjna, E. Kerševan, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2006), str. 731-732 in 
V. Trstenjak, M. Brkan, Pravo EU, Ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU (2012), str. 252-254. 
227 Čeprav velja načelo Iura novit curia (sodišče pozna pravo), je v pravu EU normirana ta izjema, ki sodiščem 
pomaga razlagati in razumeti pravo (ratio je predvsem enotna uporaba na celotnem območju EU). 
228 V. Androjna, E. Kerševan, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2006), str. 576-577. 
229 Čl. 113 a ZS. 
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6. FORMALNA IN MATERIALNA PRAVNOMOČNOST, 
TER NJUN VPLIV NA REŠEVANJE PREDHODNEGA 
VPRAŠANJA 
Institut pravnomočnosti je nastal kot posledica zahteve po pravni varnosti, nespremenljivosti  
in stabilnosti pravnih položajev in razmerij v družbi. Pravnomočnost je pravni termin, ki ga 
lahko interpretiramo zelo ekstenzivno, izraža pravno stanje in njegovo stabilnost v družbi. Je 
nedvomno eden najpomembnejših institutov pravnega sistema kot celote in preprečuje možnost 
odprave, razveljavitve in spremembe konkretnega upravnega akta.230   
Zahteva po spoštovanju pravnomočnosti izhaja iz načela pravne varnosti, ki v pravna razmerja 
prinaša mir in stabilnost, predvsem za stranke, saj jim daje garancijo, da v rešena vprašanje ne 
bo nihče več posegal.231 
Gre za institut, ki izhaja iz civilnega procesnega prava, vendar je prešel tudi v upravni postopek, 
kjer je z razvojem pridobil nove razsežnosti in posebnosti, ki se razlikujejo od instituta 
pravnomočnosti v civilnem procesnem pravu. Glavni namen instituta je v tem, da se sporno 
razmerje reši, zaključi in s tem vzpostavita varnost in red v družbi. Akti s tem učinkom 
postanejo nespremenljivi in postopek se formalno konča.232  
Ločimo dve vrsti pravnomočnosti, in sicer materialno in formalno.233 
 
6.1 Formalne meje pravnomočnosti 
Formalna pravnomočnost (zunanja, procesna) se v največji meri povezuje z instančnostjo 
odločanja in je posledica dejstva, da konkreten upravni akt velja in učinkuje v realnosti (ni 
nobene vezanosti na vsebino), ker ga ni več mogoče izpodbijati s pravnimi sredstvi in načeloma 
na tej točki veže le stranko. Upravni akt postane formalno pravnomočen takrat, ko zoper njega 
zakon ne predvideva pravnega sredstva (pritožbe) ali ko stranka pravnega sredstva ni vložila, 
niti ni dovoljen upravni spor, oz. ga stranka ne začne (kumulativno). Razlika med dokončnostjo 
in formalno pravnomočnostjo je v tem, da dokončnost ne izključuje upravnega spora.234 
 
230 T. Jerovšek, Pravnomočnost konkretnih upravnih aktov (1991), str. 7-12 in 25-29 in E. Kerševan, V. Androjna, 
Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 348-349. 
231 Odločba Ustavnega sodišče, št. Up-95/16-28, 14.3.2019. 
232 Ibidem. 
233 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 348. 
234 Ibidem, str. 50-55 in str. 147-148. 
44 
Formalna pravnomočnost je pogoj za materialno pravnomočnost in nastopita istočasno. Glavni 
pravni učinek formalne pravnomočnosti je neizpodbojnost.235 
 
6.2 Materialne meje pravnomočnosti 
Materialna (notranja, vsebinska) pravnomočnost236 se nanaša na vsebino, materijo aktov in če 
gledamo z materialnega stališča, predstavlja regulacijo družbenih razmerij, ki izhajajo iz neke 
abstraktne pravne norme in se izražajo v deklaratornem učinku upravnih aktov.237 Pomeni 
dokončnost javnopravnih razmerij in je vezana na dispozitiv upravnega akta. Materialno 
pravnomočen upravni akt učinkuje erga omnes (v smislu instančnega, nadzornega organa) in 
ima pravne učinke ne glede na pravilnost oz. ustreznost vsebine (res iudicata).238  
Bistvo materialne pravnomočnosti je v učinku njene vsebine, torej z aktom mora stranka 
pridobiti neko pravico, ali ji organ naloži neko obveznost, kar pomeni, da po naravi stvari 
nekateri upravni akti nikoli ne postanejo materialno pravnomočni, ampak zgolj formalno. 
Materialna pravnomočnost je izraz načela pravne varnosti in nespremenljivosti, saj je njen 
pravni učinek v dokončnosti, saj s tem trenutkom ni več možnosti njene spremembe ali odprave 
(lahko zgolj izjemoma z izrednimi pravnimi sredstvi, ko pride do hujših kršitev ali 
nezakonitosti, katerih pravni red ne more tolerirati).239 
Materialna pravnomočnost z vidika predhodnega vprašanja je vezana na to, kdo reši predhodno 
vprašanje. Ko tudi predhodno vprašanje reši organ sam, se njegova rešitev, kot je bilo že 
navedeno, nahaja v obrazložitvi in posledično njegova rešitev nikoli ne more postati materialno 
pravnomočna in zato jo lahko šele pristojni organ reši z učinkom materialne pravnomočnosti, 
kar pa lahko vodi v obnovo prvotnega postopka in posega v prvoten materialno pravnomočen 
akt.240 Tudi v obratni smeri, ko organ ugotavlja, ali je bilo na matičnem področju predhodno 
vprašanje rešeno dokončno oz. pravnomočno, je edino relevantno, če je bilo odločeno z 
učinkom materialne pravnomočnosti. Če je bilo o zadevi odločeno zgolj s formalno 
pravnomočnim učinkom (je organ zaradi formalnih pomanjkljivosti zahtevek zavrgel) se šteje, 
da zadeva na matičnem področju ni rešena in je potrebno postopek ponovno uvesti.241 
 
235 Ibidem, str. 349. 
236 T. Jerovšek v svojem doktorskem delu navaja, da je ZUP iz leta 1930 prvič utemeljil materialno pravnomočnost 
upravnih aktov. Pri tem se je naš zakonodajalec zgledoval po normativni urejenosti v nemškem pravu (glej T. 
Jerovšek, Pravnomočnost konkretnih upravnih aktov (1991), str. 95 in str. 101). 
237 Ibidem, str. 23-25. 
238 E. Kerševan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, upravni postopek in upravni spor (2017), str. 349-350. 
239 Ibidem. 
240 Ibidem. 
241 Sodba Upravnega sodišča, št. U 434/2005, 21.3.2006.  
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Pomen instituta pravnomočnosti v povezavi s predhodnim vprašanjem pa se izvotli v primerih, 
ko organ sam reši predhodno vprašanje, ki je odločilno za rešitev glavnega vprašanja in ga 
kasneje v prihodnosti organ na matičnem področju reši drugače. Glavni problem je v tem, da v 
teh primerih ni časovne omejitve za obnovo postopka, kar pomeni, da je pravni položaj strank 
nestabilen časovno neomejeno, kar je sporno. Zato bi bilo de lege ferenda verjetno bolje, da bi 
bil vseeno določen nek objektivni časovni okvir oz. bi v primerih, ko se lahko  postopek glede 
predhodnega vprašanja začne uradoma, obstajala obligacija organa, da prekine postopek in 
počaka, da predhodno vprašanje reši pristojen organ. Res je, da sta načeli ekonomičnosti in 
hitrosti pomembn, ampak menim, da sta pomembnejši načeli pravnomočnosti in pravne 
varnosti (nesprejemljivosti pravnih položajev). 
 
6.3 Razmejitev med dokončnostjo, izvršljivostjo in pravnomočnostjo 
Ti trije instituti so povezani in med seboj odvisni. Dokončnost in pravnomočnost imata v praksi 
enak učinek ampak s to razliko, da dokončnost ne predstavlja ovire za izpodbijanje akta z 
izrednimi pravnimi sredstvi ali v upravnem sporu.242 Prvi pravni učinki odločbe so torej vezani 
na trenutek dokončnosti (z dnem, ko postane odločba dokončna postane tudi formalno 
pravnomočna, in sicer pod predpostavko, da upravni spor ni dovoljen), zakon pa lahko 
izjemoma določi, da pravni učinki nastopijo s pravnomočnostjo. Izvršljivost lahko 
obravnavamo v širšem ali ožjem pomenu, in sicer v širšem pomenu pomeni, da povzroča pravne 
učinke in posledično spreminja pravne položaje subjektov postopka, torej v širšem pomenu 
postanejo izvršljivi vsi upravni akti. V ožjem smislu pa pomeni predvsem zavezo za tistega, na 
katerega se izvršljiva obveznost (dispozitiv) nanaša in se lahko izvrši tudi s prisilnimi pravnimi 
sredstvi, če zavezanec dispozitiva ne izvrši prostovoljno, zato v ožjem pomenu postanejo 







242 Ibidem, str. 347-348. 




Glede na obseg sodne prakse  institut predhodnega vprašanja spada med institute, ki se pogosto 
pojavijo v praksi. Sodna praksa je v veliki meri dopolnila normativno ureditev, predvsem z 
vidika kriterijev za razmejitev in razlago pravil postopanja glede na pravno področje, kamor 
predhodno vprašanje spada.  
Večino predhodnih vprašanj se v praksi prepozna na prvi stopnji upravnega odločanja. V večini 
primerov je v diskreciji organov, ali bodo (ob upoštevanju načela ekonomičnosti) vprašanje 
rešili ali pa bodo reševanje prepustili matičnemu organu, kar lahko pripelje do različne prakse 
med organi prve stopnje in posledično do neenake obravnave strank. Načelo ekonomičnosti se 
zelo poudarja, ampak menim, da bi morali organi bolj kot ekonomičnost pri tehtanju upoštevati 
strokovnost oz. kompetentnost za pravilno rešitev predhodnega vprašanja. Tudi ko postopek na 
matičnem področju že teče, organu ni potrebno prekiniti postopka, kot ga mora sodišče, kar se 
mi zdi de lege ferenda pravilneje, čeprav obstaja verjetnost, da bo prišlo do posega v pravico 
do sojenja (odločanja) v razumnem roku, ampak glede na to, da organi na prvi stopnji odločajo 
relativno ažurno, po mojem mnenju to ne odtehta. 
Čeprav je institut predhodnega vprašanja dobro urejen, sploh ob upoštevanju bogate sodne 
prakse, menim, da je kljub vsemu v praksi prevelika stopnja diskrecije organov glede odločanja 
o vprašanjih iz pristojnosti drugih organov. Zakona sicer normirata absolutne prepovedi, ampak 
zgolj za res izjemne primere, ki bi jih bilo mogoče smotrno razširiti. Glede na širino prava 
nasploh je izredno zahtevno rešiti neko kompleksno pravno vprašanje zunaj svojega delovnega 
področja enako strokovno, kot ga reši matičen organ, ki se s podobnimi vprašanji srečuje 
vsakodnevno, pozna teorijo in sodno prakso. Nepristojen organ mora tuje pravno področje 
naštudirati do potankosti in izpeljati postopek, primerljiv matičnemu, s tem da ga še vedno 
zavezuje časovni rok za odločitev, ki se zaradi obstoja predhodnega vprašanja ne podaljša, in 
je posledično nepristojen organ še pod dodatnim časovnim pritiskom, kar pa poveča verjetnost 
napak v postopku, ki lahko vplivajo na pravilnost rešitve predhodnega vprašanja, kar je po 
mojem mnenju največja pomanjkljivost trenutne ureditve. Poleg tega v večini primerov na prvih 
stopnjah odločajo organi, ki imajo relativno omejeno delovno področje, in je odločanje o 
popolnoma drugih pravnih vprašanjih, ki so lahko za posameznika pomembna, zanje 
nesorazmerno zahtevno. 
Menim, da trenutna normativna ureditev skupaj s sodno prakso organom omogočata, da 
kvalitetno in učinkovito odločajo o pravicah, obveznostih in pravnih koristih strank. 
Najpomembnejše je, da organi pazijo, da ko odločajo o predhodnem vprašanju s področja 
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drugih organov, le-ta rešijo čim pravilneje, saj lahko napake vodijo do nestabilnih pravnih 
položajev strank, v primeru obnove postopka nesorazmerno dolgo, de facto neomejeno. 
Vendarle gre za postopke, kjer so stranke v podrejenem položaju in mora biti morebitno 
samovoljno postopanje s strani organov kar se da izničeno, kar pa učinkovito dosežemo z 
jasnimi, kogentnimi normami in s spoštovanjem načela strokovnosti odločanja ter varstva 
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